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VOORWOORD 
"Een boek dat zelden een boek wordt is een proefschrift", aldus Kees 
Fens in één van zijn columns in de Volkskrant (29 maart 1989). Terwijl een 
boek een publieke zaak is, blijven de meeste proefschriften onzichtbaar. Een 
boek is er om gelezen te worden. Daarentegen dient een proefschrift eerst 
en voornamelijk ter verkrijging van de graad van doctor. Maar ook proef-
schriften kunnen verworden tot een boek, vooral wanneer ze er herkenbaar 
als boek uitzien en gewoon te koop liggen in een boekwinkel. Een en ander 
neemt echter niet weg dat er altijd essentiële verschillen zullen blijven 
bestaan tussen een boek en een proefschrift. Zo wordt bijvoorbeeld een 
boek 'besproken', terwijl een proefschrift wordt 'aangevallen', vooral op de 
dag van de promotie. 
Een onderzoeksrapport krijgt het predikaat 'proefschrift' indien de auteur 
blijk heeft gegeven tot zelfstandig wetenschappelijk onderzoek in staat te 
zijn (zie artikel 7 van de Promoticregeling van de K.U. Nijmegen). Niette-
min komt het regelmatig voor dat een promovendus een hele waslijst aan 
personen moet bedanken voor hun hulp, omdat hij het zonder hen nooit 
had gered. 'Zelfstandig' moet in deze daarom niet al te letterlijk worden 
opgevat. Ook ik ontkom er niet aan enkele prijzende woorden uit te 
spreken aan het adres van diverse personen voor hun welgemeende steun. 
Allereerst wil ik mijn oprechte dank uiten aan mijn promotor en co-
promotor voor hun begeleiding bij de totstandkoming van dit proefschrift. 
De nauwgezette wijze waarop zij telkens de voortgang van het onderzoek 
hebben gevolgd is voor mij een grote stimulans geweest in het onderzoeks-
werk. 
Tevens ben ik veel dank verschuldigd aan ir. B. Hermans, mw. dr. E. 
Dessing, dr. H. Bosma en ir. J. Jonkhof voor hun kritische commentaar dat 
zij, elk vanuit hun eigen 'werkveld', bij concept-teksten wilden plaatsen. 
Thecla Westerhof, Peter Roerdink, Irene Küsters, Ineke van der Poel, 
Rob Lamers, Wilma Peeters, Emile Boulan en Ettienke Bakker hebben in de 
eerste twee jaar van het onderzoek veel materiaal verzameld en geordend 
over de planprocessen in een aantal landinrichtingsprojecten. Tom Houben 
en Frans Bekhuis ondersteunden mij voorts bij het interviewen van diverse 
personen. Zonder hun bijdragen en de accurate wijze waarop zij hun werk 
verrichtten was dit proefschrift nooit in de beschikbare tijd klaar gekomen. 
De Landinrichtingsdienst (zowel de centrale directie als verschillende 
provinciale afdelingen) dank ik voor de inhoudelijke en financiële steun bij 
het casestudy onderzoek. Ook ben ik de vele leden en ambtelijk deskundi-
gen van landinrichtingscommissies dank verschuldigd voor hun medewerking 
aan het onderzoek. 
Mw. I. Detmers verrichtte het tekenwerk voor dit proefschrift. Haar 
deskundigheid op dit gebied was onmisbaar. Dr. B. Needham was mij voorts 
behulpzaam bij het corrigeren van de engelstalige samenvatting. Ook zijn 
bijdrage was onontbeerlijk. 
V 
Tenslotte dank ik de collega's van de Interfacultaire Vakgroep Milieu, 
Natuur en Landschap voor de vele interessante discussies die ik met hen 
over het onderzoek mocht voeren. 
Helga, jij was vooral een morele steun gedurende de vier jaar dat ik met 
dit onderzoek ben bezig geweest. Mijn waardering daarvoor is niet in 
woorden uit te drukken. 
Peter Driessen, 
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DEEL I 
OPZET VAN HET ONDERZOEK 

1. INLEIDING EN PROBLEEMSTELLING 
1.1 Achtergronden 
Het landelijk gebied in Nederland heeft in deze eeuw grote veranderingen 
ondergaan. Het heeft al lang niet meer het idyllische en armoedig agrarische 
karakter zoals we dat van afbeeldingen en uit boeken uit het verleden 
kennen. Weliswaar bepaalt de agrarische functie nog altijd in belangrijke 
mate het beeld van het buitengebied, maar dat beeld staat in schril contrast 
met dat van vroegere tijden. 
Verantwoordelijk voor deze verandering is een samenspel van economische 
en technologische ontwikkelingen, die onder meer hebben geleid tot een 
steeds rationelere landbouwbedrijfsvoering. De verhoging van de arbeidskos-
ten is vooral na de Tweede Wereldoorlog een sterke stimulans geweest voor 
de vernieuwing en toepassing van arbeidsvervangende en opbrengstverho-
gende technieken. Hieruit resulterende processen van mechanisering, specia-
lisering, intensivering en schaalvergroting hebben in de landbouw een aan-
zienlijke stijging van de grond- en arbeidsproduktiviteit tot gevolg gehad. 
De Nederlandse overheid heeft deze processen al vanaf het begin van deze 
eeuw ondersteund. Aanvankelijk door een stimulering van het onderwijs, de 
voorlichting en het onderzoek en later ook door middel van het markt- en 
prijsbeleid en het landbouwstructuurbeleid (Huizinga en Strijker, 1983). 
Voorts heeft sinds 1960 het beleid van de Europese Gemeenschap (EG) een 
grote invloed op de Nederlandse landbouwsector, die mede hierdoor uit-
groeide tot een economisch belangrijke produktietak. Momenteel wordt de 
landbouwsector, echter getroffen door produktiebeperkende maatregelen als 
gevolg van de inmiddels ontstane overschotten aan onder andere melk en 
granen. Deze produktie-overschotten vormen de keerzijde van de succesvolle 
ontwikkeling van de landbouw. 
Naast de veranderde positie van de landbouw is er in het landelijk gebied 
in de loop der jaren ook steeds meer ruimte gevraagd en gecreëerd voor 
niet-agrarische activiteiten. Suburbanisatie, openluchtrecreatie, delfstoffen-
winning, militaire activiteiten, verkeer en afvalberging bepalen tevens het 
huidige beeld van het landelijk gebied. 
De hiervoor genoemde ontwikkelingen gaan evenwel gepaard met een 
toenemende behoefte en noodzaak tot de bescherming van het milieu, de 
natuur en het landschap. Het areaal aan natuurgebieden en waardevolle 
cultuurlandschappen is in deze eeuw sterk gedaald. Bovendien nemen de 
negatieve effecten van bepaalde gebruiksvormen op het fysieke milieu, in de 
vorm van verontreiniging, aantasting en verstoring, ernstige vormen aan. 
Met name de landbouwsector draagt hieraan in belangrijke mate bij. Zo 
verdwijnen er als gevolg van de intensivering van de landbouw karakteris-
tieke landschapselementen en worden natuurgebieden in hun voortbestaan 
bedreigd door overbemesting en het gebruik van bestrijdingsmiddelen, die 
via bodem, grondwater en lucht een negatieve invloed hebben op de vegeta-
tie. De verontreiniging van de bodem en het grondwater vormt tevens voor 
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de landbouw zelf een bedreiging, omdat het produktievermogen van de grond 
daardoor wordt aangetast. 
Het multifunctionele gebruik van het landelijk gebied en de oplossing van 
de milieuproblematiek stellen steeds hogere eisen aan een goede ruimtelijke 
ordening en een effectief milieubeleid. De overheid heeft zich de laatste 
jaren in het kader van het ruimtelijk ordeningsbeleid intensief bemoeid met 
het toekennen van functies aan delen van het landelijke gebied.1 Hiermee 
wordt in het algemeen getracht een meervoudige benutting van de beschik-
bare ruimte te bewerkstelligen en meer in het bijzonder de belangen van de 
landbouw en die van het milieu, de natuur en het landschap op elkaar af te 
stemmen. Op rijks- en provinciaal niveau gaat het om globale functie-
aanduidingen, op gemeentelijk niveau worden functies vastgelegd in concrete 
bestemmingen. Gedacht kan worden aan overwegend agrarische of natuurbe-
stemmingen, dan wel aan gemengde bestemmingen van bijvoorbeeld land-
bouw, natuur en recreatie. Door middel van de toegekende functies en 
bestemmingen aan gebieden kunnen randvoorwaarden worden opgelegd aan 
de activiteiten die er plaatsvinden. Aanvullend hierbij functioneert het 
milieubeleid, dat is gericht op het voorkomen of opheffen van de negatieve 
effecten van bepaalde gebruiksvormen op het fysieke milieu. In het milieu-
beleid worden ten aanzien van sommige handelingen stringente normen 
gesteld. Voor de landbouw is bijvoorbeeld de normstelling op het gebied van 
de bemesting en het gebruik van bestrijdingsmiddelen van grote betekenis. 
De overheid voert tevens in het kader van de ruimtelijke ordening (en in 
mindere mate ook in dat van het milieubeleid) een inrichtingsbeleid, dat tot 
doel heeft gebieden meer geschikt te maken of te houden voor bepaalde 
functies. Het inrichtingsbeleid wordt ook wel aangeduid met de term 'land-
inrichting'. Het is met name in dit beleidsveld waar afstemmingsproblemen 
optreden tussen enerzijds de belangen van de landbouw en anderzijds de 
belangen van milieu, natuur en landschap. De aard en oplossing van deze 
afstemmingsproblemen in de landinrichting vormen de centrale thema's van 
dit onderzoek. 
1.2 Inrichtingsvraagstukken in het landelijk gebied 
Landinrichting kan in het gehele landelijk gebied plaatsvinden en wordt 
door de overheid financieel ruim ondersteund. Aanvankelijk had de landin-
richting, in de vorm van ruilverkavelingen, voornamelijk een agrarisch doel, 
te weten het terugdringen van de eigendomsversnippering en het verbeteren 
van de ontsluiting en de waterbeheersing. De eerste wettelijke regeling 
daarvoor, de Ruilverkavelingswet, dateert al van 1924. De overwegend 
agrarische ruilverkavelingen betekenden een sterke stimulans voor structure-
le landbouwkundige aanpassingen aan de voortdurend veranderende sociaal-
economische en technologische omstandigheden. In de loop van de jaren 
zeventig ontstond evenwel de noodzaak om de Ruilverkavelingswet aan te 
passen aan de toenemende multifunctionaliteit van het landelijk gebied. Niet 
alleen voor de agrarische belangen waren inrichtingsmaatregelen vereist, 
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maar ook in toenemende mate voor de niet-agrarische belangen. De be-
scherming en ontwikkeling van natuur- en landschapswaarden en de aanleg 
van voorzieningen voor de openluchtrecreatie dienden tevens bij de her-
nieuwde inrichting van het landelijk gebied te worden betrokken. Daartoe 
werd een Landinrichtingswet ontworpen, die uiteindelijk in 1985 van kracht 
werd. De invoering van deze nieuwe wet betekende een formele omslag naar 
een multifunctionele landinrichting. In de jaren daarvoor werd er echter in 
de praktijk van de ruilverkaveling al steeds meer een multifunctionele 
aanpak toegepast. 
In plaats van de term 'ruilverkaveling' wordt tegenwoordig de meer 
algemene benaming 'landinrichting' gebezigd. Het bredere karakter van de 
landinrichting komt in de Landinrichtingswet op drie manieren tot uiting. In 
de eerste plaats kent de Landinrichtingswet in tegenstelling tot de Ruilver-
kavelingswet een multisectorale (op meerdere sectorbelangen gerichte) 
doelstelling. Ze heeft niet meer uitsluitend tot doel de land- en tuinbouwbe-
langen te behartigen. Ook kunnen maatregelen en voorzieningen worden 
getroffen ten behoeve van onder meer de natuur en het landschap, de open-
luchtrecreatie, de cultuurhistorie en de infrastructuur (art. 4 Landinrich-
tingswet). Ten tweede dient de voorbereiding en uitvoering van landinrich-
tingsprojecten zich meer dan voorheen te schikken binnen het kader van de 
ruimtelijke ordening (art. 5 Landinrichtingswet). In de ruimtelijke ordening 
dient de afweging plaats te vinden voor welke functies het landelijk gebied 
kan worden ingericht en waarvoor met behulp van de landinrichting maatre-
gelen en voorzieningen kunnen worden getroffen. In dit verband zijn zowel 
de structuurschetsen en structuurschema's op rijksniveau van belang, alsook 
het provinciale streekplan en het gemeentelijk bestemmingsplan buitengebied. 
Tot slot worden in de Landinrichtingswet vier verschillende inrichtings-
instrumenten onderscheiden, waarmee wordt ingespeeld op de differentiatie 
in functies en omstandigheden in het landelijk gebied. Genoemd worden de 
ruilverkaveling (in overwegend agrarische gebieden), de herinrichting (in 
gebieden met een multifunctioneel karakter), de aanpassingsinrichting (in 
samenhang met andere infrastructurele projecten) en de ruilverkaveling bij 
overeenkomst (beperkte kavelruil). 
Het begrip 'landinrichting' kan nu worden gedefinieerd als "het projectma-
tig aanbrengen van verbeteringen in de inrichting van het landelijk gebied 
in verband met de functies die daaraan in het kader van de ruimtelijke 
ordening zijn gegeven" (Vonk en De Boer, 1989, p. 194). Het projectmatige 
karakter houdt in dat voor afgebakende gebieden inrichtingsplannen worden 
opgesteld, die vervolgens worden uitgevoerd. 
De planvorming en planuitvoering van landinrichtingsprojecten hebben als 
gevolg van de multisectorale aanpak een bijzonder complex karakter. De 
verschillende belangen die in een landinrichting behartigd moeten worden 
zijn vaak in conflict met elkaar, vooral daar waar sprake is van moeilijk te 
integreren ruimtelijke 'claims'. De problemen binnen de afzonderlijke 
sectoren zijn bovendien groot. De economische ontwikkelingen in de land-
bouw, waarin het EG-beleid een grote rol speelt, dwingen de agrariërs tot 
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voortdurende aanpassingen in de bedrijfsvoering en in de inrichting van het 
landelijk gebied. Landinrichting kan hieraan bijdragen door middel van 
herverkaveling, boerderijverplaatsing en verbetering van het stelsel van 
wegen en waterlopen. Deze inrichtingsmaatregelen leiden doorgaans tot een 
de verhoging van het economisch rendement van de bedrijfsvoering (met 
name door kostenverlaging) en tot een verbetering van de leef- en werkom-
standigheden voor de agrariërs. Tevens draagt de landinrichting bij aan een 
intensivering van het grondgebruik. Zij vormt voor de overheid een belang-
rijk instrument ten behoeve van het landbouwstructuurbeleid. 
Milieu, natuur en landschap ondervinden daarentegen van de landinrich-
ting al jaren negatieve effecten. Peilverlaging in landinrichtingsgebieden is 
bijvoorbeeld een belangrijke factor in de achteruitgang van plante- en 
diersoorten die zijn gebonden aan vochtige omstandigheden (Bles, 1988; 
Braat et al., 1989; Rolf, 1989). Ook worden in landinrichtingsgebieden vaak 
waardevolle, kleinschalige landschapselementen verwijderd ten behoeve van 
een rationele verkaveling. Landinrichting leidt voorts tot een afname van de 
verschillen tussen landschapstypen (Barends, 1983; Harms et al., 1988, p. 
56). Behalve deze negatieve effecten kunnen in landinrichtingsgebieden ook 
positieve effecten voor milieu, natuur en landschap worden bereikt. Zo 
kunnen voorwaarden worden geschapen voor het stichten van natuurre-
servaten en beheergebieden en wordt natuur- en landschapsbouw, gericht op 
de ontwikkeling van nieuwe waarden, ondersteund. Ook is er recentelijk 
enige aandacht te bespeuren voor maatregelen die het verbeteren van de 
kwaliteiten van water, bodem en lucht tot doel hebben. Niettemin zijn 
agrarische belangen en belangen van milieu, natuur en landschap in landin-
richtingsprojecten vaak moeilijk verenigbaar, waardoor afstemmingsproblemen 
optreden. 
De landinrichting vindt dus plaats binnen een complex beleidskader dat 
vooral wordt gevormd door de ruimtelijke ordening, het landbouwbeleid en 
het milieu-, natuur- en landschapsbeleid. De afstemming tussen de verschil-
lende belangen vormt binnen dit beleidskader een centraal thema. 
Voor de ruimtelijke ordening in het landelijk gebied is de landinrichting 
van grote betekenis. Het landelijk gebied in Nederland heeft een omvang 
van circa 2,85 miljoen ha (agrarisch gebied, bos en natuurlijk terrein, 
uitgezonderd bebouwing) (CBS, 1988). Per 31 december 1988 was op ruim 
900.000 ha (175 projecten) een landinrichting in voorbereiding dan wel in 
uitvoering (CLC/LD, 1989, p. 44). Gezien de emst van de landbouw-milieu 
problematiek in het landelijk gebied en de omvang van de landinrichting, is 
het van groot belang dat naar wegen wordt gezocht hoe binnen landinrich-
tingsprojecten een verbetering van de sociaal-economische positie van 
agrariërs kan samengaan met een betere bescherming van milieu, natuur en 




Dit onderzoek heeft tot doel de mogelijkheden en beperkingen van het 
instrument landinrichting aan te geven voor de bescherming van de belangen 
van milieu, natuur en landschap en te bezien in hoeverre een aanpassing 
van het beleid wenselijk is om deze mogelijkheden te verruimen. 
Met deze studie wordt in het algemeen beoogd een bijdrage te leveren 
aan een beter inzicht in de wijze waarop milieu-, natuur- en landschapsas-
pecten worden meegenomen in besluitvormingssituaties waarbij meerdere 
belangen op het spel staan. De aandacht is gericht op de factoren die van 
invloed zijn op het beleidsresultaat. 
Zoals we in het voorgaande al hebben aangegeven leidt in de praktijk van 
de landinrichting vooral de besluitvorming over de afstemming tussen de 
verschillende belangen tot problemen. De hoofdlijnen en beginselen van het 
landinrichtingsbeleid zijn weergegeven in het Structuurschema Landinrichting 
(SLI), een nationale beleidsnota. Als hoofddoelstelling van het beleid wordt 
daarin genoemd: "Het binnen het kader van het totale overheidsbeleid 
inrichten van delen van het landelijk gebied overeenkomstig de daaraan 
toegekende functies en hun onderlinge samenhang op een zodanige wijze, 
dat de maatschappelijke betekenis van dat gebied zo goed mogelijk tot zijn 
recht kan komen" (SLI, 1986, p. 4). Ten behoeve van elk deelbelang zijn 
evenwel afzonderlijke subdoelstellingen geformuleerd. Deze subdoelstellingen 
luiden (SLI, 1986, p. 4-5): 
- de handhaving of verbetering van de concurrentiepositie van de land- en 
tuinbouw; 
- het opheffen of verminderen van regionale inkomensachterstanden in de 
land- en tuinbouw; 
- de verbetering van de werkomstandigheden in de land- en tuinbouw; 
- het verruimen van de keuzemogelijkheden in het grondgebruik voor de 
land- en tuinbouw op langere termijn; 
- het verbeteren van de kwaliteit van het landschap; 
- het tot stand brengen van een doelmatige en veilige ontsluiting in het 
landelijk gebied, afgestemd op de te vervullen functies; 
- de verbetering van de waterhuishouding in het landelijk gebied, gericht op 
samenhangend en doelmatig waterbeheer en afgestemd op de te vervullen 
functies, passend binnen het algemeen beleid met betrekking tot de 
waterhuishouding; 
- de verbetering van de verkavelingstoestand in het landelijk gebied gericht 
op een doelmatig gebruik van de grond voor de te vervullen functies; 
- het leveren van een bijdrage aan de leefbaarheid van dorpen; 
- het leveren van een bijdrage aan een zodanige inrichting van het lande-
lijk gebied dat het verstedelijkingsbeleid wordt ondersteund; 
- het leveren van een bijdrage aan de realisering van het beleid met 
betrekking tot de openluchtrecreatie; 
- het leveren van een bijdrage aan de veiligstelling en ontwikkeling van 
natuurgebieden en cultuurhistorische elementen en het scheppen van 
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voorwaarden voor een doelmatig beheer; 
- het leveren van een bijdrage aan de ontwikkeling van bestaande en de 
aanleg van nieuwe bossen en het scheppen van voorwaarden voor een 
doelmatig beheer; 
- de onderlinge aanpassing van de aanleg en verbetering van infrastructure-
le voorzieningen en de inrichting van het landelijk gebied. 
De landinrichting kent in wezen twee hoofdfuncties, te weten een functie 
ten behoeve van een verbetering van het produktiemilieu (land- en tuin-
bouw) en een functie ten behoeve van een verbetering van het leefmilieu 
(milieu, natuur, landschap, openluchtrecreatie en wonen) (Driessen et al., 
1986, p. 151). In de Landinrichtingswet en in het SL1 worden geen prioritei-
ten aangegeven in het vervullen van deze functies. In de praktijk blijkt 
evenwel de nadruk bij de inrichting en bij de afweging van belangen meer 
bij het produktiemilieu te liggen dan bij het leefmilieu (Driessen et al., 
1986, p. 150-151). De oorzaken daarvoor kunnen in het algemeen worden 
gevonden in de structuur van het beleid en in de processen van planvor-
ming en planuitvoering. 
Onder de structuur van het beleid dient in het algemeen te worden 
verstaan het geheel van doeleinden en middelen om beleid te voeren. Ten 
aanzien van het landinrichtingsbeleid zijn in dit verband de Landinrich-
tingswet, de bestuurlijke organisatie, de methode van planning, de ruimtelij-
ke ordening en het financieel instrumentarium van belang (Driessen, 1984; 
Driessen et al., 1985a). Voor wat betreft de dynamiek van het planproces 
is de aandacht voorts gericht op het handelen van de betrokken actoren. 
Deze zes factoren kunnen nu tezamen als 'beleidsbepalend' worden aange-
duid (zie figuur 1.1, p. 10). Tot op heden is het belang van deze factoren 
voor het beleidsresultaat nog nimmer op een omvattende wijze onderzocht. 
In dit onderzoek richten we ons niet op alle in het voorgaande genoemde 
subdoelstellingen van het landinrichtingsbeleid, maar slechts op de verwe-
zenlijking van de agrarische doelen in relatie tot de doelen op het gebied 
van milieu, natuur en landschap. 
In deze studie wordt een milieuplanologische benaderingswijze toegepast. 
De milieuplanologie richt zich in het algemeen op de bijdrage die het 
ruimtelijk beleid (bestemming, inrichting en beheer) kan leveren aan het 
oplossen of voorkomen van milieuproblemen. Als uitgangspunt in dit milieu-
planologisch onderzoek wordt de stelling gehanteerd dat er een duidelijke 
relatie dient te bestaan tussen enerzijds de aard van de ruimtelijke proble-
matiek en anderzijds de inzet van beleidsinstrumenten en het methodisch en 
organisatorische verband waarbinnen deze worden toegepast. Vertaald naar 
de landinrichting betekent dit dat een multisectorale inrichtingsproblematiek 
vraagt om een aanpak die zoveel mogelijk is gericht op een goede afstem-
ming tussen deze sectoren. 
Op basis van dit uitgangspunt zijn twee hypothesen geformuleerd. In de 
eerste plaats kan worden gesteld dat de inhoud van het landinrichtingsbeleid 
en de methode en organisatie van de planvorming en planuitvoering niet 
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overeenstemmen met het brede doel van de landinrichting en daarom nog 
onvoldoende zijn toegesneden op de oplossing van een multisectorale 
problematiek. Ten tweede is de politieke en bestuurlijke bereidheid op 
provinciaal en gemeentelijk niveau nog te gering om via het instrument 
van de ruimtelijke ordening voldoende invloed uit te oefenen op de landin-
richting en daarmee een meer evenwichtige afstemming van belangen op 
projectniveau te bewerkstelligen. Beide hypothesen worden in dit onderzoek 
getoetst. 
Tegen deze achtergrond kunnen nu de volgende twee centrale vragen van 
deze studie worden geformuleerd: 
1. Op welke wijze vindt in de landinrichting een afstemming plaats tussen 
de belangen van de landbouw en die van milieu, natuur en landschap en wat 
is daarbij de betekenis van de hiervoor genoemde 'beleidsbepalende factoren' 
(de Landinrichtingswet, de bestuurlijke organisatie, de methode van plan-
ning, de ruimtelijke ordening, het financieel instrumentarium en het hande-
len van de betrokken actoren)? Hoe kunnen de processen van planvorming 
en planuitvoering worden beoordeeld in het licht van de multisectorale doel-
stelling van de landinrichting? 
2. Is een wijziging van het ¡andinrichtingsbeleid noodzakelijk teneinde 
betere mogelijkheden te creëren om de wensen met betrekking tot de land-
bouwkundige structuurverbeteringen en de wensen met betrekking tot de be-
scherming en ontwikkeling van milieu, natuur en landschap op elkaar af te 
stemmen? Zo ja, welke wijzigingen kunnen dan worden voorgesteld? 
In het onderzoek staat dus in de eerste plaats een evaluatie van het 
landinrichtingsbeleid centraal. Het beleid wordt 'gewogen', dit wil zeggen 
dat de betekenis en de mogelijke uitwerking ervan wordt bepaald en beoor-
deeld. Ten tweede wordt beoogd een verbetering van de afstemmingsmoge-
lijkheden aan te geven tussen agrarische belangen en milieu-, natuur- en 
landschapsbelangen. Naast een 'evaluatief aspect kent dit onderzoek derhal-
ve ook een 'prescriptief' aspect. 
Het onderzoek richt zich op een beoordeling van de kwaliteit van het 
planproces, uitgaande van de overweging dat deze kwaliteit van grote 
invloed is op de effecten en de effectiviteit van het beleid. Onder het plan-
proces moeten dan zowel de planvorming als de planuitvoering worden 
verstaan, alsmede de besluitvormingsprocessen die zich daarbinnen afspelen. 
Voor de beoordeling van de kwaliteit van het planproces worden de officiële 
doeleinden van het landinrichtingsbeleid als uitgangspunt gehanteerd. 
Vanwege het vrij abstracte karakter hiervan zijn deze uitgewerkt in concre-
te criteria (zie paragraaf 2.6). 
Aan de kwaliteit van het planproces zijn, zoals in het voorgaande reeds 
opgemerkt, twee dimensies te onderkennen, te weten de structuur van het 
betreffende proces en de wijze waarop de actoren daarbinnen handelen (zie 
figuur 1.1). Beide aspecten vormen het object van dit onderzoek. Bij de 
bestudering van de dynamiek in het planproces is gebruik gemaakt van een 
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achttal 'case-studies'. De aandacht in deze case-studies is vooral gericht op 
de interactie- en communicatieprocessen tussen de betrokken actoren 
(individuen en organisaties). 
Tot slot is het van belang op te merken dat er tussen de structuur van 
het planproces en het handelen van de actoren een tweezijdige relatie te 
onderkennen valt. Enerzijds bepaalt de structuur namelijk de mogelijkheden 
tot handelen, anderzijds trachten de verschillende actoren de structuur ook 
zodanig te beïnvloeden dat zij meer armslag hebben bij het behartigen van 
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Figuur 1.1: Factoren van invloed op de kwaliteit van het planproces. 
Ten aanzien van de beleidsbepalende factoren zijn de volgende deelvragen 
van belang. 
- Landinrichtingswet 
Wat is de algemene inhoud van de Landinrichtingswet en het landinrich-
tingsbeleid en welke handelingsruimte biedt deze inhoud voor de verschillen-
de actoren bij de voorbereiding en uitvoering van een landinrichtingsplan? 
- Ruimtelijke ordening 
Welke afstemmingsmogelijkheden (inhoudelijk, procedureel) zijn er tussen de 
ruimtelijke ordening en de landinrichting (zowel in de planvoorbereiding als 
in de planuitvoering) en op welke wijze wordt hiervan in de praktijk 
gebruik gemaakt? 
- Bestuurlijke organisatie 
Welke individuen en organisaties zijn bij de planvorming en planuitvoering 
betrokken? Staat de formele positie van de actoren garant voor een multi-
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sectorale aanpak van de problematiek, gezien hun invloedsmogelijkheden? 
- Methode van de planning 
Is de methode van planvorming en planuitvoering geschikt voor de oplossing 
van een multisectorale problematiek, gezien de wijze waarop de afzonderlij-
ke actoren hun beleidsdoeleinden binnen dat kader kunnen verwezenlijken? 
Hoe werken wetenschappelijk onderzoek en beleidsadviezen door op het 
plan- en besluitvormingsproces en gebruiken de actoren deze informatie 
actief? Is de informatie zowel kwantitatief als kwalitatief toereikend om tot 
een evenwichtige afstemming van belangen te geraken? 
- Financieel instrumentarium 
Hoe worden in afzonderlijke projecten de financiële middelen verdeeld over 
de verschillende betrokken belangen? In hoeverre vormen de financiële 
middelen een instrument bij de afweging tussen deze belangen? 
1.4 Karakteristieken van het onderzoek 
Een aantal karakteristieken van dit onderzoek is rechtstreeks af te leiden 
uit de probleemstelling, zoals die in de vorige paragraaf is weergegeven. 
De eerste karakteristiek van dit onderzoek is dat in deze evaluatie van 
het landinrichtingsbeleid vooral de 'milieuplanologische aspecten' onder de 
aandacht worden gebracht. Dit wil zeggen dat enerzijds de invloed wordt 
bestudeerd van de aard van de problematiek op de wijze van ruimtelijke 
planning en anderzijds de mogelijkheden worden bekeken om met behulp van 
het ruimtelijk beleid (bestemming, inrichting en beheer) milieu-, natuur- en 
landschapsproblemen op te lossen. 
Als tweede karakteristiek is het toetsende aspect van het onderzoek van 
belang. Een toetsend onderzoek onderscheidt zich van een explorerend 
onderzoek doordat het niet alleen start met een aantal 'open vragen', maar 
ook al mogelijke antwoorden op die vragen formuleert, die als te toetsen 
hypothesen of als een te toetsen theorie fungeren (Swanbom, 1981, p. 113). 
Met behulp van het onderzoek wordt getracht de hypothesen of theorie 
zoveel mogelijk aannemelijk te maken, te wijzigen of te verwerpen. Bij een 
explorerend onderzoek ligt daarentegen de nadruk op het ontwikkelen van 
geheel nieuwe theorieën of samenhangende hypothesen om empirische 
verschijnselen te verklaren. 
De te toetsen hypothesen of theorie in een toetsend onderzoek worden 
meestal afgeleid uit eerder verricht empirisch onderzoek met een explore-
rend karakter, waarvan de wetenschappelijke basis niet ruim genoeg of 
onvoldoende was om deze hypothesen of theorie te bevestigen, maar waaruit 
wel een aantal indicatieve verklaringen konden worden afgeleid. De hypo-
thesen uit paragraaf 1.2 zijn op een dergelijke wijze verkregen (zie: Dries-
sen, 1984; Driessen et al., 1985a). Een toetsend onderzoek in de sociale 
wetenschappen heeft in feite tot doel de hypothesen zoveel mogelijk 
aannemelijk te maken. 
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Een derde kenmerk van dit onderzoek heeft betrekking op de wijze 
waarop de toetsing van de hypothesen plaatsvindt, met andere woorden op 
de methode van onderzoek die wordt toegepast. Deze methode valt te 
karakteriseren als een beleidsevaluatie, waarbij het beleid, in casu het 
landinrichtingsbeleid, wordt geanalyseerd en beoordeeld. 'Analyse' en 
'beoordeling' zijn de twee centrale elementen in een evaluatie-onderzoek. 
Een waardering of beoordeling van beleid vraagt om een nadere specifice-
ring van de criteria die daarbij worden gehanteerd. Er zijn evenwel geen 
zuiver-wetenschappelijke argumenten te noemen waarop de keuze voor 
bepaalde criteria gebaseerd zou kunnen worden. Elke keuze heeft een min 
of meer subjectief karakter. Dit geldt zowel voor een situatie waarin 
officiële doeleinden van beleid als criteria worden gekozen, als voor een 
situatie waarin eigen normen en waarden in de beoordeling worden betrok-
ken. Wel is het zo dat voor een goede wetenschappelijke onderbouwing van 
het onderzoek de keuze voor de waarderingscriteria zoveel mogelijk moet 
worden beargumenteerd. Op deze manier blijven de wijze waarop het 
onderzoek is uitgevoerd en de conclusies die daaruit worden afgeleid in elk 
geval controleerbaar. Elke willekeurige toepassing van waarderingscriteria is 
wetenschappelijk gezien uit den boze. 
In dit onderzoek wordt uitgegaan van de officiële doeleinden van het 
landinrichtingsbeleid, die vervolgens zijn uitgewerkt in concrete, toetsbare 
criteria. In paragraaf 2.6 gaan we hierop nader in. 
Deze evaluatiestudie richt zich voorts op de processen van planvorming en 
planuitvoenng en niet op de daadwerkelijk gerealiseerde effecten van het 
gevoerde beleid. Een dergelijke evaluatie wordt ook wel 'procesevaluatie' 
genoemd (Maarse, 1984). De criteria die in deze evaluatie worden gehanteerd 
hebben dus alleen betrekking op de wijze waarop het beleid wordt gevoerd 
en niet op het beleidsresultaat (de effecten). 
Als vierde karakteristiek van dit onderzoek geldt, dat bij de analyse van 
het landinrichtingsbeleid gebruik is gemaakt van 'case-studies'. Deze case-
studies zijn op een identieke wijze uitgevoerd om een vergelijking van de 
onderzoeksgegevens mogelijk te maken. Het betreft een onderzoek in acht 
landinrichtingsprojecten, verspreid over acht verschillende provincies. Aan 
de hand van deze case-studies is de dynamiek in het planproces (de rol van 
de betrokken actoren) geanalyseerd. 
Tot slot moet worden opgemerkt dat in deze studie regelmatig de begrip-
pen 'milieu', 'natuur' en 'landschap' worden gebruikt. Een korte omschrij-
ving van deze begrippen is daarom zinvol. 
Het begrip 'milieu' kan in een wetenschappelijk onderzoek zowel in ruime 
zin als in enge zin worden opgevat. Het milieu in ruime zin omvat "de 
fysieke, niet-levende en levende, omgeving van de mens waarmee deze in 
een wederkerige relatie staat" (Udo de Haes, 1984, p. 18). In deze definitie 
omvat het milieu zowel de compartimenten water, bodem en lucht, als de 
flora en fauna. Vaak worden de begrippen milieu en natuur ook afzonderlijk 
gebruikt. Onder het begrip 'milieu' wordt dan alleen het abiotische (niet-
levende) milieu begrepen, terwijl de 'natuur' het biotische (levende) milieu 
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vertegenwoordigt. In deze studie worden de begrippen milieu en natuur in 
deze laatste betekenissen gehanteerd. 
Het begrip 'landschap' kan in drie betekenissen worden opgevat, te weten 
in formele zin (visueel-ruimtelijk), in cultuurhistorische zin (de genese) en 
in functioneel-ecologische zin (Bouwer, 1977, p. 15-16). In de beleidspraktijk 
is er evenwel geen onderscheid tussen het 'ecologisch landschap' en de 
'natuur'. Het is dan ook gebruikelijk om het begrip landschap, vooral in de 
uitdrukking 'natuur en landschap', in de visueel-ruimtelijke en cultuurhisto-
rische betekenis op te vatten. 
1.5 Structuur van de studie 
Deze studie bestaat uit vier delen. Het eerste deel is gewijd aan de opzet 
van het onderzoek en bevat naast dit inleidende hoofdstuk een tweede 
hoofdstuk over de theoretische en methodische aspecten van deze studie. 
In deel twee wordt in drie hoofdstukken de 'beleidsruimte' van de landin-
richting belicht. In hoofdstuk 3 wordt allereerst een algemene uiteenzetting 
gegeven over het ruimtelijk ordeningsbeleid en het milieubeleid voor het 
landelijk gebied. De hoofdstukken 4 en 5 bevatten vervolgens een analyse 
van de structuur van het landinrichtingsbeleid. In hoofdstuk 4 wordt 
ingegaan op de historische ontwikkeling van de landinrichting en worden 
enkele elementen van de beleidsstructuur uiteengezet. De aandacht gaat uit 
naar de Landinrichtingswet, de ruimtelijke ordening, het financieel instru-
mentarium en de bestuurlijke organisatie. In hoofdstuk 5 worden daarna de 
methoden en procedures van planvorming en planuitvoering behandeld. 
In het derde deel van dit boek staan de interactieprocessen in landinrich-
tingsprojecten centraal. Dit deel is gebaseerd op een achttal case-studies. 
Alvorens van deze case-studies verslag wordt gedaan, wordt in hoofdstuk 6 
de methode van 'case-study onderzoek' toegelicht. Daarop volgend wordt in 
hoofdstuk 7 het planvormingsproces in vier landinrichtingsprojecten beschre-
ven, te weten Ruinerwold-Koekange, Eemland, Overbetuwe-Oost en Bodegra-
ven-Noord. In hoofdstuk 8 vindt een beschrijving plaats van de planuitvoe-
ringsfase van nog eens vier andere landinrichtingsprojecten: Giethoom-
Wanneperveen, Waterland, Land van Cuyk en Mergelland-West. 
In deel vier van dit boek vindt tenslotte een beoordeling plaats van het 
landinrichtingsbeleid en worden enkele aanzetten gegeven voor noodzakelijke 
beleidswijzigingen. In hoofdstuk 9 worden op basis van de onderzoeksresul-
taten uit de delen twee en drie conclusies getrokken over de mogelijkheden 
van een multisectorplanning in het landelijk gebied. Er vindt een beoorde-
ling plaats van de wijze waarop binnen landinrichtingsprojecten de belangen 
van de landbouw en die van milieu, natuur en landschap worden afgestemd. 
In dit hoofdstuk wordt de eerste vraagstelling van deze studie beantwoord. 
In hoofdstuk 10 worden vervolgens de noodzaak en de mogelijkheden 
verkend om het landinrichtingsbeleid aan te passen aan de eisen die aan een 
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multisectorplanning kunnen worden gesteld. Hierin wordt tevens een ant-
woord gegeven op de tweede vraagstelling. 
Leeswijzer 
De lezers die met name zijn geïnteresseerd in de onderzoekstheoretische 
en methodische aspecten kunnen volstaan met een bestudering van de 
hoofdstukken 2 en 6 én de samenvattende conclusies uit hoofdstuk 9 
(paragrafen 9.8 en 9.9). Voor diegenen die daarentegen meer inzicht willen 
krijgen in het object van onderzoek, het landinrichtingsbeleid, zijn vooral 
de delen 2 (structuur van het landinrichtingsbeleid en planprocedures) en 4 
(beoordeling van het landinrichtingsbeleid en beleidsaanbevelingen) van 
belang. Het verslag van de case-studies (deel 3) wordt tenslotte aanbevolen 
aan lezers die belangstelling hebben voor de processen van planvorming en 
planuitvoering die in deze landinrichtingsprojecten zijn opgetreden. 
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2. THEORETISCHE EN METHODISCHE ASPECTEN 
2.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk worden de vier onderzoekskarakteristieken die in hoofd-
stuk 1 (paragraaf 1.4) zijn beschreven nader uitgewerkt. Het gaat hierbij 
met name om de gehanteerde benaderingswijze en de gebruikte methoden 
(beleidsevaluatie-, case-study- en hypothese-toetsend onderzoek). 
Landinrichting kan worden gekarakteriseerd als een vorm van multisector-
planning, gericht op het behartigen van meerdere sectorbelangen. In para-
graaf 2.2 wordt ingegaan op de wijze waarop een onderzoek naar multisec-
torplanning kan plaatsvinden. Daartoe worden allereerst enige theoretische 
aspecten van de begrippen 'beleid' en 'planning' uiteengezet. Vervolgens 
wordt aangegeven hoe vanuit een milieuplanologische benaderingswijze een 
onderzoek kan worden opgezet. 
In de paragrafen 2.3 en 2.4 staan de theoretische en methodische kenmer-
ken van beleidsevaluatie-onderzoek centraal. In paragraaf 2.3 worden enkele 
algemene aspecten van evaluatie-onderzoek belicht. Daarna wordt in para-
graaf 2.4 de in dit onderzoek toegepaste methode van evaluatie besproken, 
de zogeheten 'procesevaluatie'. Een procesevaluatie beoogt een analyse en 
beoordeling te geven van de processen van beleidsvoering. 
Zoals in het vorige hoofdstuk reeds is aangegeven is de evaluatie van het 
landinrichtingsbeleid gebaseerd op twee aspecten, te weten de structuur van 
het planproces (gevormd door de Landinrichtingswet, de ruimtelijke orde-
ning, de bestuurlijke organisatie, de methode van planning en het financieel 
instrumentarium) en de wijze waarop de actoren daarbinnen handelen. Ten 
aanzien van dit laatste aspect is in het onderzoek gebruik gemaakt van 
case-studies, waarbij het planproces in acht landinrichtingsprojecten is 
bestudeerd. Case-study onderzoek stelt specifieke eisen aan de onderzoeks-
opzet en aan de wijze waarop de onderzoeksresultaten kunnen worden 
gegeneraliseerd. In paragraaf 2.5 wordt hierop uitvoerig ingegaan. In para-
graaf 2.6 presenteren we tenslotte de in deze studie gehanteerde evaluatie-
criteria en gaan we in op de wijze waarop de toetsing van de hypothesen 
heeft plaatsgevonden. 
2.2 Beleidswetenschappelijke overwegingen en benaderingswijze 
In deze studie richten we ons zowel op het algemene landinrichtingsbe-
leid alsook op de wijze waarop landinrichtingsplannen tot stand komen en 
worden uitgevoerd. Alvorens in te gaan op de benaderingswijze die in het 
onderzoek is gehanteerd, wordt in het hierna volgende eerst uiteengezet 
hoe de begrippen 'beleid' en 'planning' kunnen worden opgevat en vervol-
gens wat de kenmerken zijn van een 'multisectorplanning'. 
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Begrippen 'beleid' en 'planning' 
Hoe een sociaal-wetenschappelijk beleidsonderzoek wordt uitgevoerd is 
onder andere afhankelijk van de wijze waarop het begrip 'beleid' wordt 
opgevat. Het is echter weinig zinvol om een overzicht te presenteren van 
de vele definities die over het begrip 'beleid' in omloop zijn. Om een aantal 
aspecten van dit begrip duidelijk te maken vormt een definitie van Hooger-
werf een nuttige opstap. Volgens hem is beleid "een min of meer welover-
wogen streven bepaalde doeleinden met bepaalde middelen in een bepaalde 
tijdsvolgorde te bereiken" (Bressers en Hoogerwerf, 1984, p. 19). Deze 
definitie van beleid impliceert een normatieve keuze: er wordt niet aangege-
ven wat beleid is, maar wat beleid zou moeten zijn. Beleid moet weloverwo-
gen en doelgericht zijn. En waar beleid wordt gevoerd moeten expliciet 
doelen worden gehanteerd en wegen (middelen) worden aangegeven om deze 
doelen te bereiken. Doelen en middelen dienen beredeneerd of overwogen te 
worden. Beleid moet aldus een doelrationeel karakter hebben. 
In de praktijk blijkt er evenwel een groot verschil te bestaan tussen 
datgene wat beleid volgens deze 'analytisch-rationele' definitie zou moeten 
zijn en datgene wat beleid in werkelijkheid is. Vooral bij zeer complexe 
beleidsproblemen zijn doeleinden en middelen doorgaans vaag en onsamen-
hangend en spelen naast algemeen doelrationele overwegingen ook duidelijk 
individuele belangen een rol. Juist rationele kenmerken als regelmaat, orde 
en systematiek zijn in het beleid vaak moeilijk te herkennen (Van der Baan 
en Glasbergen, 1985, p. 33). Beleid is dus niet altijd vanzelfsprekend ratio-
neel, systematisch en weloverwogen. 
Overheidsbeleid heeft bovendien niet altijd een gewenste sturende werking 
op maatschappelijke processen. Het sturend en probleemoplossend vermogen 
van het overheidsbeleid is minder vanzelfsprekend dan het lijkt. Falend 
beleid is evenzo vanzelfsprekend als succesvol beleid. 
Het soms 'irrationele' karakter van overheidsbeleid kan worden veroor-
zaakt door een groot aantal factoren. In de eerste plaats zijn doeleinden 
van beleid vaak onduidelijk, onsamenhangend en abstract geformuleerd. Het 
komt ook voor dat er slechts van impliciete doeleinden sprake is, die 
moeilijk te achterhalen zijn. Een onduidelijke formulering van doeleinden 
kan niet alleen leiden tot een onsamenhangend beleid, maar brengt ook het 
probleem met zich mee dat het onmogelijk is te bepalen of een beleid effect 
heeft gehad, met andere woorden of de doeleinden zijn bereikt. In de 
tweede plaats kan een beleid gebaseerd zijn op een verkeerde probleemana-
lyse of kunnen de omstandigheden zich tijdens de beleidsuitvoering drastisch 
hebben gewijzigd (Rosenthal et al., 1982, p. 212-213). Een onvoldoende 
terugkoppeling of flexibiliteit kan beleid doen mislukken. In de derde plaats 
moeten natuurlijk vraagtekens worden geplaatst bij de 'maakbaarheid' van 
de samenleving. Niet alle maatschappelijke processen zijn te sturen met 
behulp van overheidsbeleid en zeker niet in de mate waarin dat vaak wordt 
gewenst. Er zijn grenzen aan de mogelijkheden om met behulp van over-
heidsbeleid sturend of probleemoplossend op te treden. Ten vierde is beleid 
voeren het werk van mensen en zodoende onderhevig aan alle karaktertrek-
ken van het menselijk handelen. Daarmee wordt niet alleen gedoeld op het 
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feit dat fouten maken menselijk is, maar ook dat elke beleidsambtenaar en 
bestuurder individuele doelen, waarden en normen kent, die in tegenspraak 
kunnen zijn met de bedoelde algemene rationaliteit van beleid. De betrokken 
actoren in het beleid handelen niet per definitie volgens algemene doelratio-
nele principes, maar handelen doorgaans juist subjectief rationeel, dat wil 
zeggen doelgericht, maar dan wel gezien vanuit de positie waarin deze 
actoren verkeren (Aquina, 1985, p. 8). Snellen (1987b, p. 3-6) onderscheidt 
zelfs een viertal rationaliteiten die men in het overheidsbeleid kan onder-
kennen, te weten de 'politieke rationaliteit', de 'juridische rationaliteit', de 
'economische rationaliteit' en de 'technisch- en sociaal-wetenschappelijke 
rationaliteit'. Het opmerkelijke volgens Snellen is nu dat deze rationaliteiten 
in het overheidsbeleid elkaar proberen te verdringen. Beleid dat bijvoorbeeld 
als politiek rationeel wordt beoordeeld, kan vanuit wetenschappelijk per-
spectief als volkomen irrationeel worden afgedaan. 
De overheid kan tenslotte ook niet worden gezien als een instantie die in 
het kader van het 'algemeen belang' beslissingen neemt over conflicterende 
sectorale wensen. Zij moet veeleer worden opgevat als een pluralistisch 
orgaan, dat ten behoeve van vele maatschappelijke belangen beleid voert. De 
verantwoordelijkheid voor het voeren van beleid is binnen het overheidsap-
paraat sterk gespreid. De belangen die worden ondersteund zijn bovendien 
vaak tegenstrijdig met elkaar. In vele gevallen leidt dit tot conflicten 
binnen de overheid en tot de noodzaak van het sluiten van compromissen 
(Glasbergen, 1984, p. 54). De betrokkenheid van maatschappelijke belangen-
groepen bij de voorbereiding en uitvoering van beleid is bovendien groot. 
Op basis van de hiervoor genoemde overwegingen moet de 'analytisch-
rationele' definitie van beleid worden afgewezen. Overheidsbeleid komt in 
feite tot stand in een proces van sociale interactie tussen verschillende 
actoren (private en publieke), waarbij naast beleidswetenschappelijke 
inzichten vooral ook overleg en onderhandelingsprocessen een belangrijke 
rol spelen (zie ook: Simonis en Van Houten, 1985, p. 247). Bovendien heeft 
overheidsbeleid niet altijd een doelrationeel karakter, maar zijn er door-
gaans meerdere rationaliteiten in het geding, die het beleid kunnen legiti-
meren. 
Evenals over het begrip 'beleid' zijn over het begrip 'planning' de menin-
gen van wetenschappers verdeeld (zie voor een overzicht van de vele 
definities: Van Vught, 1982, p. 20-22). 'Planning' kan in het algemeen 
worden opgevat als een specifieke vorm van beleidsvoering. Volgens Kickert 
(1985, p. 59; 1986, p. 22) raken twee aspecten het wezen van de planning, 
namelijk "het besturen van de toekomst" en "het vergroten van de samen-
hang". Planning is dus niet gericht op deelproblemen op de korte termijn, 
maar juist op het in samenhang en toekomstgericht oplossen van probleem-
situaties. Op basis van deze twee kenmerken kan planning worden onder-
scheiden van alle andere vormen van beleidsvoering (bijvoorbeeld ad hoc 
beleid). 
Bij deze omschrijving van het begrip planning past evenwel enig relati-
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visme. Overheidsplanning dient namelijk niet te worden misverstaan als een 
eenzijdige en volledige beheersing van de samenleving door de overheid 
(Kickert, 1986, p. 25). Overheidsplanning kent evenals overheidsbeleid vele 
mogelijkheden, maar ook beperkingen en onmogelijkheden. De factoren die 
het falen van beleid veroorzaken hebben in het algemeen ook betrekking op 
de planning. 
Vormen van planning 
Ten aanzien van overheidsplanning wordt, in navolging van de Commissie 
De Wolff, veelvuldig het onderscheid gemaakt tussen 'facetplanning' en 
'sectorplanning'. Volgens De Haan en Femhout (1981, p. 65) is facetplanning 
gericht op een ordening of afweging tussen verschillende belangen, met het 
oog op een bepaald aspect (facet) van de maatschappelijke ontwikkeling. Als 
vormen van facetplanning kunnen worden genoemd de ruimtelijke planning, 
de milieuplanning en de economische planning. Bij sectorplanning staat 
daarentegen niet de ordeningstaak voorop, maar de verzorgingstaak. Sector-
planning is gericht op een belangenbehartiging in actieve zin. Naast de (mo-
no)sectorplanning kennen we in Nederland ook de 'multisectorplanning'. Bij 
multisectorplanning gaat het om planning ten behoeve van meerdere secto-
ren, waarbij diverse maatregelen op uitvoeringsniveau met elkaar worden 
gecoördineerd. Voorbeelden van multisectorplanning zijn de landinrichting en 
de stads- en dorpsinrichting. 
In het voorgaande is planning gedefinieerd als het in samenhang en 
toekomstgericht oplossen van problemen. Bij sector-, multisector- en 
facetplanning is op verschillende wijze sprake van samenhangende besturing. 
Wordt bij de sectorplanning een samenhang binnen de sector zelf beoogd, 
bij de multisectorplanning gaat het primair om een samenhang tussen de 
betrokken sectoren en bij facetplanning om een samenhang tussen sectoren 
vanuit een bepaald aspect van de maatschappelijke ontwikkeling (ruimte, 
milieu, economie). Zowel facetplanning als multisectorplanning beogen dus 
meerdere belangen met elkaar te coördineren. In de facetplanning ligt de 
nadruk evenwel primair op de afweging, terwijl in de multisectorplanning 
een coördinatie op het uitvoeringsniveau van belang is. Het moge duidelijk 
zijn dat dit onderscheid in de praktijk van de planning minder strikt kan 
worden gehanteerd dan in theorie wordt voorgesteld. Een multisectorplan-
ning kan immers pas goed functioneren als zij voorafgegaan wordt door de 
facetplanning, waaruit duidelijk naar voren komt in welke mate de verschil-
lende belangen moeten worden behartigd. 
Kenmerken van een multisectorplanning 
De landinrichting kan worden gezien als een vorm van multisectorplan-
ning. Zij heeft immers tot doel meerdere sectorbelangen te behartigen. In 
het vorige hoofdstuk is reeds duidelijk gemaakt dat dit geen eenvoudige 
opgave is. De verschillende belangen die behartigd moeten worden staan op 
gespannen voet met elkaar en zijn niet allemaal optimaal te verenigen. 
Wordt bijvoorbeeld maximaal tegemoet gekomen aan de agrarische wensen, 
dan kunnen hierdoor de belangen van de natuurbescherming worden ge-
schaad. Omgekeerd geldt dat het tegemoet komen aan natuurbeschermings-
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doeleinden ertoe zal leiden dat agrariërs worden belemmerd in hun economi-
sche ontwikkelingsmogelijkheden. Het karakter van deze vorm van planning 
stelt, gelet op een goede afweging tussen de betrokken belangen, niet alleen 
eisen aan de facetplanning (in casu de ruimtelijke ordening), maar ook aan 
de informatieverwerving, de bestuurlijke organisatie en de beschikbare 
beleidsinstrumenten. 
Een multisectorplanning zal allereerst gericht dienen te zijn op het 
onderkennen van de onderlinge relaties en afhankelijkheden tussen de 
verschillende belangen. Het gaat hier vooral om informatie over de aard en 
omvang van de problemen en over de mate waarin de te nemen maatregelen 
met elkaar te verenigen zijn of met elkaar conflicteren (ingreep-effect 
onderzoek). Zoals we in het voorgaande reeds hebben aangeduid is het 
voorbereiden en uitvoeren van beleid echter niet alleen een intellectueel 
proces, dat louter is gebaseerd op wetenschappelijk onderzoek. Beleid en 
planning ten behoeve van meerdere belangen komen mede tot stand in een 
proces van overleg en onderhandeling tussen (deels) van elkaar afhankelijke 
publieke en private actoren (Simonis en Van Houten, 1985). Volgens De 
Haan en Femhout (1981, p. 65) is een multisectorplanning uitermate ge-
schikt voor een vorm van 'coöperatieve planning', omdat zij is gericht op 
de behartiging van specifieke belangen. De actieve medewerking van belang-
hebbenden is daarbij onmisbaar. Multisectorplanning kan dan ook tevens 
worden gekarakteriseerd als een vorm van 'multi-actorplanning'. Tenslotte is 
bij een multisectorplanning ook de beschikbaarheid van adequate beleidsin-
strumenten (middelen) van belang, om aan de wensen van de verschillende 
belangengroepen tegemoet te komen. 
Niettemin moet onderkend worden dat een multisectorplanning, waarbij de 
onderscheiden sectorbelangen op gespannen voet met elkaar staan, nimmer 
op alle punten effectief kan zijn. Het planproces zal worden beheerst door 
compromisvorming, waarbij in meerdere of mindere mate aan de verschillen-
de belangen wordt tegemoet gekomen. Volgens Snellen (1987a, p. 76) is een 
beleid dat uit compromissen tussen tegengestelde belangen is opgebouwd 
noodzakelijkerwijs 'inconsistent'. Hiermee wordt bedoeld dat het beleidsre-
sultaat doorgaans niet voldoet aan wat wetenschappelijk gezien wellicht de 
meest rationele en wenselijke oplossing zou zijn en daarom ook een gebrek 
aan samenhang zal vertonen. 
Niet elk compromis is echter vanzelfsprekend een goed compromis. De 
kunst van beleidsvoering is volgens Snellen nu juist dat de overheid de uit 
tegengestelde eisen voortvloeiende inconsistenties binnen bepaalde perken 
weet te houden. Dit betekent dat de overheid de randvoorwaarden dient aan 
te geven, waarbinnen deze compromissen tot stand kunnen komen. De wijze 
waarop de compromisvorming in het landinrichtingsbeleid plaatsvindt binnen 
de randvoorwaarden die de overheid daaraan stelt, is onderwerp van deze 
studie. 
Milieuplanologische benaderingswijze 
In dit beleidsevaluatie-onderzoek wordt een milieuplanologische benade-
ringswijze toegepast. De 'milieuplanologie' kunnen we definiëren als de 
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Studie van de wijze waarop de ruimtelijke ordening kan bijdragen aan het 
voorkomen en oplossen van milieuproblemen (Bouwer, 1980, p. 284).2 In 
wezen wordt met deze benaderingswijze nagegaan hoe de overheid één van 
de basisdoelstellingen van de ruimtelijke ordening tracht te verwezenlijken, 
te weten: "het bevorderen van zodanige ruimtelijke condities dat de diversi-
teit, samenhang en duurzaamheid van het fysisch milieu zo goed mogelijk 
worden gewaarborgd" (Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening, 1988a, p. 
7). 
Volgens Bouwer kan een milieuplanologische studie in twee richtingen 
plaatsvinden, te weten (a) de bestudering van de invloed van de ruimtelijke 
ordening op het ruimtegebruik als aspect van het leefmilieu, en (b) de 
bestudering van de invloed van de ruimtelijke ordening op milieuverontreini-
ging, -aantasting en -exploitatie via de lokatie, spreiding en interactie van 
sociaal-ruimtelijke elementen. Onder sociaal-ruimtelijke elementen moeten 
dan begrepen worden huishoudens, bedrijven en instellingen (Bouwer, 1980, 
p. 277, 284). 
Mijns inziens kunnen aan deze milieuplanologische onderzoeksbenadering 
nog een drietal punten worden toegevoegd. Ten eerste dient het onderzoek 
zich niet alleen te beperken tot de ruimtelijke ordening, maar zullen tevens 
de ruimtelijke inrichting (de inrichting van stedelijke en landelijke gebie-
den) en het ruimtelijk beheer (activiteiten gericht op instandhouding van 
ruimtelijke functies) in de beschouwing moeten worden betrokken. Bestem-
ming, inrichting en beheer vormen in het ruimtelijk beleid een drie-eenheid 
en kunnen dus niet los van elkaar worden gezien. Ten tweede dient de 
aandacht behalve op de processen van beleidsvoering ook gericht te zijn op 
de structuur van het beleid. Hieronder moet worden begrepen het geheel 
aan doeleinden en middelen om beleid te voeren (i.e. juridische regelingen, 
methoden van planning, bestuurlijke organisatie, financiële middelen, etc). 
Het milieuplanologisch onderzoek dient zich zodoende ook te richten op de 
vraag welke mogelijkheden en beperkingen de structuur van het ruimtelijke 
beleid in zich draagt om milieu-, natuur- en landschapsaspecten in de 
beleidsvoering mee te nemen. Een laatste toevoeging aan de milieuplanologi-
sche onderzoeksbenadering heeft betrekking op de mogelijkheid tot pre-
scriptie. De milieuplanologie zal zich niet alleen moeten bezighouden met 
analyserende en verklaringsgerichte studies. De milieukunde in het algemeen 
en de verschillende milieu-specialismen (zoals de milieubiologie, de milieu-
economie, etc.) in het bijzonder hebben vooral ook tot doel milieuproblemen 
te helpen oplossen en voorkomen (Udo de Haes, 1984, p. 25). De milieu-
planologie zou zich dan ook tevens moeten richten op de wijze waarop het 
ruimtelijk beleid meer gericht zou kunnen worden op dit doel. 
Wat betekent het voorgaande nu voor het onderzoek naar de afstemming 
tussen verschillende belangen in de landinrichting? 
De achtergrond van deze studie heeft een duidelijk historische component 
(zie paragraaf 1.2). De landinrichting was aanvankelijk vooral gericht op de 
agrarische belangen, waarop ook de structuur van het beleid volledig was 
gericht. Gedurende de jaren zeventig werd de aandacht meer en meer ver-
breed naar de natuur- en landschapsbescherming en later ook naar de 
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bescherming van de kwaliteiten van water, bodem en lucht. De structuur 
van het landinrichtingsbeleid is naar aanleiding hiervan op een aantal 
punten fundamenteel gewijzigd. De vraag blijft evenwel welke mogelijkheden 
en beperkingen de huidige beleidsstructuur biedt voor de belangen van 
milieu, natuur en landschap. Of in andere bewoordingen: op welke wijze is 
in deze beleidsstructuur een verband gelegd tussen enerzijds de inhoud en 
complexiteit van de ruimtelijke problematiek en anderzijds de inzet van 
beleidsinstrumenten en het methodisch en organisatorische verband waarbin-
nen deze worden toegepast? Is de ruimtelijke ordening bovendien afdoende 
in staat om randvoorwaarden te stellen aan de compromissen tussen agrari-
sche en niet-agrarische belangen die in de landinrichting moeten worden 
bereikt? En hoe kunnen de verschillen (publieke en private) actoren binnen 
deze beleidsstructuur hun belangen behartigen? Op deze aspecten hadden de 
in paragraaf 1.3 geformuleerde onderzoekshypothesen en eerste vraagstelling 
betrekking. 
2.3 Beleidsevaluatie 
In deze paragraaf worden enkele theoretische en methodische aspecten 
van beleidsevaluatie-onderzoek belicht. 
De term beleidsevaluatie-onderzoek is eigenlijk een samenvoeging van 
twee begrippen, te weten 'beleidsonderzoek' en 'evaluatieonderzoek'. Be-
leidsonderzoek heeft in het algemeen tot doel een bijdrage te leveren aan 
de verbetering van het overheidsbeleid (inclusief overheidsplanning). Het 
evaluatie-onderzoek is een bijzondere vorm van beleidsonderzoek te noemen, 
waarbij de werking van het overheidsbeleid wordt geanalyseerd en beoor-
deeld. In het navolgende worden deze begrippen nader toegelicht. 
Beleidsonderzoek 
Dror (1968, p. 7-8) maakt een onderscheid tussen twee vormen van kennis 
waarop de beleidswetenschappen ('policy sciences') zijn gericht, te weten de 
'policy-issue knowledge' en de 'policymaking knowledge'. Beide vormen van 
kennis impliceren ook twee verschillende vormen van beleidsonderzoek. Bij 
de 'policy-issue knowledge' gaat het om het verwerven van wetenschappelij-
ke kennis ten behoeve van een specifiek beleid, welke kennis wordt ge-
bruikt om een verklaring te geven voor de verschijnselen waarop het beleid 
zich richt. Een dergelijk beleidsonderzoek heeft primair de taak bij te 
dragen aan de totstandkoming en uitvoering van beleid. De tweede vorm van 
beleidsonderzoek ('policymaking knowledge') heeft daarentegen betrekking op 
het verschijnsel 'beleid' zelf. In een dergelijk onderzoek staan vragen 
centraal als: welke factoren zijn in het algemeen van invloed op de beleids-
voering en hoe effectief is overheidsbeleid? Een analoog onderscheid als 
bovengenoemd is door Paludi gemaakt met betrekking tot de 'planning'. 
Paludi (1973, p. 2-3) onderscheidt een 'theory in planning' en een 'theory of 
planning'. 
We kunnen beide vormen van beleidsonderzoek ook aanduiden als beleids-
adviserend tegenover empirisch-analytisch onderzoek of toegepast versus 
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fundamenteel onderzoek (Ringeling, 1983, p. 19). Dit onderscheid is evenwel 
niet geheel waterdicht. Immers, het fundamentele onderzoek kan na verloop 
van tijd toch van invloed zijn op de concrete beleidsvoering, terwijl het 
toegepast onderzoek tevens zou kunnen bijdragen aan wetenschappelijke 
theorievorming. 
Met betrekking tot de wetenschappelijke bestudering van het verschijnsel 
'beleid' heeft Ringeling een onderscheid gemaakt in een viertal onderzoeks-
varianten, te weten een analytische, een empirische, een normatieve en een 
prescriptieve variant (Ringeling, 1983, p. 15-19). 
Bij de 'analytische variant' gaat de aandacht vooral uit naar de beleids-
theorie, dat wil zeggen naar de relaties tussen hetgeen beleidsvoerders 
willen bereiken en de middelen die zij daartoe aanwenden. In deze variant 
wordt uitgegaan van een rationele doel-middel relatie, met andere woorden 
van een logisch verband tussen beleidsdoelen en beleidsinstrumenten. Er is 
sprake van een sturende beleidsvoerder, die een beleidstheorie ontwikkelt en 
doeleinden en middelen met elkaar in verband brengt. Politieke rationalitei-
ten en de beperkingen aan het sturend en probleemoplossend vermogen van 
overheidsoptreden worden in deze analytische variant nauwelijks onderkend. 
Het zal duidelijk zijn dat deze analytische variant vooral verbonden is met 
de in het voorgaande besproken 'analytisch-rationele' definitie van beleid. 
In de 'empirische variant' wordt tegemoet gekomen aan de tekortkomingen 
van de analytische variant. Hier worden omgevingsvariabelen, in het bijzon-
der politieke variabelen, onderzocht die van invloed zijn op het overheids-
beleid. Er is geen sprake meer van een sturende, maar van een gestuurde 
beleidsvoerder, die invloeden ondergaat van het sociaal-economische en 
politieke systeem. Deze invloeden worden gezien als beperkingen op het 
rationele beleidsproces. Een rationele doel-middel relatie wordt in deze 
variant afgewezen. 
De 'normatieve variant' maakt een koppeling tussen politieke waarden en 
normen en de inhoud van beleid. Deze koppeling kan op twee manieren tot 
stand komen. In de eerste plaats kunnen normen en waarden worden 
onderzocht die ten grondslag liggen aan de officiële doeleinden van beleid. 
Daarnaast kunnen politieke waarden en normen ook dienen als criteria voor 
de beoordeling (evaluatie) van beleid. 
De vierde variant, de 'prescriptieve', heeft betrekking op het doen van 
beleidsaanbevelingen voor de oplossing van maatschappelijke problemen. Een 
prescriptief beleidsonderzoek kan het echter niet stellen zonder de analyti-
sche, de empirische en de normatieve variant. Alleen een bundeling van de 
vier varianten levert een goed gefundeerd beleidsonderzoek op met aanbeve-
lingen voor de beleidspraktijk. 
Evaluatie-onderzoek 
Het evaluatie-onderzoek kan als een specifieke vorm van beleidsonderzoek 
worden gezien (Ringeling's normatieve variant). Het begrip 'beleidsevaluatie' 
wordt wel omschreven als "het beoordelen van de waargenomen inhoud, 
processen en effecten van een beleid aan de hand van bepaalde criteria" 
(Bressers en Hoogerwerf, 1984, p. 21). De kem van het evaluatie-onderzoek 
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vormt dus de waardering of beoordeling van het beleid (Van Vught, 1984, p. 
25).3 
Beleidsevaluatie-onderzoek kent in feite vier dementen, te weten: (a) de 
analyse van het beleid, (b) het ontwikkelen van beoordelingscriteria, (с) de 
waardering/beoordeling van het beleid en (d) het formuleren van beleidsaan­
bevelingen, mede op basis van de uitkomsten uit (a), (b) en (c). Vooral dit 
laatste, prescriptieve, aspect van evaluatie-onderzoek wordt nog wel eens 
gemist. Het evalueren van beleid is evenwel weinig zinvol indien daaruit 
geen lering wordt getrokken voor toekomstig beleid. 
Voor de beoordeling van de processen, middelen of effecten van beleid 
zullen criteria opgesteld moeten worden. Deze criteria kunnen behalve aan 
de officiële doeleinden van het beleid ook worden ontleend aan politieke 
beginselen, wetenschappelijke theorieën en ideologieën van anderen dan de 
beleidsvoerders (Hoogerwerf, 1983, p. 21). Elke keuze voor waarderingscrite-
ria heeft een normatief karakter.4 
Aan het gebruik van officiële doeleinden als evaluatiecriteria zijn evenwel 
praktische problemen verbonden. Officiële doeleinden zijn namelijk vaak 
abstract, niet gekwantificeerd, concurrerend en hebben overwegend een 
compromiskarakter. Bovendien willen de doeleinden van beleid in de loop der 
jaren nog wel eens veranderen. Dat maakt een beleidsevaluatie bijzonder 
moeilijk, omdat het operationaliseren van waarderingscriteria niet zonder 
meer mogelijk is. Het gebruik van eigen criteria, gebaseerd op individuele 
normen en waarden, wordt dan noodzakelijk. De keuze tussen beide soorten 
evaluatiecriteria is in de praktijk dan ook minder vrij dan in theorie wordt 
verondersteld. 
Om het normatieve element in beleidsevaluatie-onderzoek zoveel mogelijk 
bloot te leggen, zal steeds duidelijk gemaakt dienen te worden op basis van 
welke gedachten de criteria zijn geselecteerd. Zo zijn de conclusies contro-
leerbaar en blijft het wetenschappelijk gehalte van het onderzoek gewaar-
borgd. 
Beleid wordt gevoerd met behulp van instrumenten. Een beleidsevaluatie-
onderzoek is dan ook onder andere gericht op een analyse en beoordeling 
van het gebruik van deze instrumenten in het beleidsproces. Onder beleids-
instrumenten kan alles worden begrepen dat door de overheid wordt ingezet 
en ondernomen ter realisatie van doeleinden, ofwel ter beïnvloeding van 
bestuurlijke en maatschappelijke processen (Bakker, 1985, p. 118). Hiermee 
worden dus niet alleen de formele instrumenten bedoeld, zoals wetten, 
regelingen, procedures en plannen, maar ook de informele instrumenten, 
zoals overreding, onderhandeling, machtsuitoefening en conflict. Bij een 
beleidsevaluatie-onderzoek dienen beide soorten instrumenten in de be-
schouwing te worden betrokken, want ook de informele instrumenten kunnen 
een belangrijke bijdrage leveren aan de effectiviteit van de formele instru-
menten. 
Het klassieke evaluatie-onderzoek is gericht op het bepalen van de 
effectiviteit van het beleid (Griinwald-Schindl en Kraan-Jetten, 1987, p. 
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132). Effectiviteit of doeltreffendheid is de mate waarin een beleid of 
beleidsinstrument bijdraagt aan het bereiken van vooraf gestelde doeleinden. 
Volgens Hoogerwerf gaat het daarbij om de vraag in hoeverre het al dan 
niet bereiken van de doeleinden te danken respectievelijk te wijten is aan 
de gekozen middelen (Hoogerwerf, 1985b). Voor een juiste bepaling van de 
effectiviteit van een beleid of beleidsinstrument is het van belang alle 
mogelijk van invloed zijnde factoren op het beleid in de beschouwing te 
betrekken. Met andere woorden, ook alle andere factoren dan het beleid of 
het beleidsinstrument zelf, die een bijdrage hebben c.q. hadden kunnen 
leveren aan de mate waarin de doelen zijn bereikt, dienen in kaart gebracht 
te worden voor het leveren van een juiste verklaring voor de geconsta-
teerde effecten. 
Voor het bepalen van de feitelijke effecten die kunnen worden toege-
schreven aan het ingezette beleidsinstrument worden twee ontwikkelingen 
getraceerd: een met en een zonder de inzet van het instrument. Het ver-
schil tussen beide ontwikkelingen vormt dan het feitelijke effect. Indien dit 
effect nu wordt vergeleken met de doeleinden van beleid (het beoogde 
effect) kan een uitspraak worden gedaan over de effectiviteit (Maessen en 
Warffemius, 1984). 
De ontwikkeling zonder de inzet van het instrument wordt ook wel de 
'autonome ontwikkeling' genoemd. Deze aanduiding is echter verwarrend. De 
hier bedoelde ontwikkeling vindt namelijk niet 'autonoom' of zelfstandig 
plaats, maar wordt gestuurd via allerlei andere individuen, groepen en 
organisaties dan die welke verbonden zijn aan het betreffende beleid. Het 
bepalen van de autonome ontwikkeling is een uiterst moeilijke aangelegen-
heid. Er dient immers een volledig overzicht te worden opgesteld van de 
aard en omvang van de ontwikkelingen die van invloed zijn geweest op de 
geconstateerde effecten. Dit blijkt in de praktijk een onmogelijke opgave. 
De autonome ontwikkeling is veelal slechts in hypothetische zin vast te 
stellen, zodat op grond daarvan ook geen nauwkeurige bepaling van de 
effectiviteit kan plaatsvinden. 
Mede vanwege de problemen die een effectiviteitsonderzoek met zich 
meebrengt is er in de afgelopen jaren meer belangstelling ontstaan voor 
andere vormen van evaluatie-onderzoek. Genoemd kunnen worden de 'pro-
cesevaluatie' (het beoordelen van de kwaliteit van het plan- of beleidspro-
ces), de 'efficiency evaluatie' (het beoordelen van de gerealiseerde effecten 
tegen de gemaakte kosten) en de 'monitoring' (het beoordelen van de 
effecten gedurende de uitvoering) (Griinwald-Schindl en Kraan-Jetten, 1987, 
p. 147-151). 
Recentelijk is er tevens een groeiende aandacht voor de evaluatie van 
veronderstellingen die aan een beleid ten grondslag liggen. Het geheel van 
veronderstellingen dat aan een beleid ten grondslag ligt wordt ook wel de 
'beleidstheorie' genoemd (zie o.a.: Hoogerwerf, 1984). Men moet dit begrip 
niet verwarren met een theorie over beleid of, om in termen van Paludi te 
spreken, een 'theory of planning'. Beleidstheorieën hebben betrekking op 
handelingstheorieën van beleidsvoerders. Deze bestaan uit hypothesen over 
de beleidsvoering, in de trant van: de aanwending van deze middelen leidt 
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tot de realisering van de beoogde doeleinden. Theorieën over beleid zijn 
daarentegen sociaal-wetenschappelijke theorieën, die een analyse en verkla-
ring geven voor verschijnselen die zich in en rond beleid en beleidsproces-
sen voordoen (Ringeling, 1985, p. 275). Beleidstheorieën kunnen zowel ten 
grondslag liggen aan de structuur van een beleid als aan de concrete 
handelwijzen van beleidsvoerders. Eén van de oorzaken voor het falen van 
beleid kan zijn dat het beleid berust op onjuiste veronderstellingen, dat wil 
zeggen dat de gehanteerde beleidstheorie niet steekhoudend is. Onderzoek 
naar de juistheid van beleidstheorieën kan dan ook een belangrijk onderdeel 
vormen van een beleidsevaluatie. 
2.4 Procesevaluatie 
In deze paragraaf worden de in het voorgaande besproken aspecten van 
beleidsevaluatie-onderzoek geconcretiseerd voor de analyse en beoordeling 
van het landinrichtingsbeleid. Gestart wordt met enige methodische en 
praktische uitgangspunten die voor dit onderzoek van belang zijn geweest. 
Vervolgens wordt de gehanteerde methode van beleidsevaluatie behandeld, de 
zogenaamde 'procesevaluatie'. Deze procesevaluatie heeft plaatsgevonden 
met behulp van case-studies. Case-study-onderzoek heeft een aantal kenmer-
ken, waaruit specifieke eisen kunnen worden afgeleid voor de opzet van het 
onderzoek. Deze opzet wordt uitgewerkt in paragraaf 2.5. Paragraaf 2.6 
bevat tenslotte de criteria die bij de evaluatie van het landinrichtingsbeleid 
zijn gehanteerd. 
Uitgangspunten 
In dit evaluatie-onderzoek worden de doeleinden en middelen van het 
landinrichtingsbeleid, alsmede het institutionele verband waarbinnen de 
beleidsvoering plaatsvindt, geanalyseerd en beoordeeld. Deze studie heeft 
zodoende kenmerken van alle door Ringeling onderscheiden varianten van 
een beleidsonderzoek (zie p. 22). Zowel doelen en middelen (beleidstheorie), 
als politieke variabelen (verhoudingen tussen actoren), normen (beoorde-
lingscriteria) en beleidsaanbevelingen zijn in het onderzoek betrokken. 
In het navolgende worden vanuit de gekozen onderzoeksmethoden (beleids-
evaluatie en case-studies) en vanuit de aard van het onderzoeksobject (het 
landinrichtingsbeleid) enkele uitgangspunten geformuleerd voor de opzet van 
het onderzoek. 
Ten eerste is in deze studie voornamelijk gebruik gemaakt van kwalitatie-
ve evaluatiemethoden, te weten documentenanalyses en interviews <met direct 
betrokken actoren. Ten aanzien van het wetenschappelijk gehalte van 
kwalitatief evaluatie-onderzoek dient volgens Scheerens (1983, p. 50) 
zorgvuldig aandacht te worden besteed aan aspecten als systematiek (door 
hem 'gerichtheid' genoemd), generaliseerbaarheid, betrouwbaarheid en 
validiteit. De systematiek in het onderzoek is aangebracht door gebruik te 
maken van een specifieke opzet voor 'case-study onderzoek' en door struc-
tuur aan te brengen in de interviews. De generaliseerbaarheid van onder-
25 
zoeksgegevens is vergroot door een vergelijking mogelijk te maken tussen 
de case-studies. De analyse van de planprocessen in de verschillende 
landinrichtingsprojecten richtte zich op dezelfde factoren en er zijn steeds 
identieke 'sleutelfiguren' geïnterviewd. Betrouwbaarheid en validiteit kunnen 
in het algemeen worden verhoogd door middel van de zogenaamde 'triangu-
latie', dat wil zeggen door verschillende technieken van onderzoek toe te 
passen bij de bestudering van dezelfde verschijnselen. Aan de eis van 
betrouwbaarheid ('within-method triangulation', zie: Scheerens, 1983, p. 50) 
is voldaan door naast een documentenanalyse ook interviews af te nemen om 
de van belang zijnde onderzoeksgegevens te verkrijgen. Deze verschillende 
indicatoren vulden elkaar ook goed aan. Aan de eis van validiteit ('between-
method triangulation') was minder gemakkelijk te voldoen. Allerlei onder-
zoekstechnische beperkingen, zoals menskracht, tijd en financiële middelen, 
lieten het niet toe meerdere methoden te gebruiken om dezelfde verschijn-
selen te onderzoeken. 
Het tweede uitgangspunt heeft betrekking op het type evaluatie-onderzoek 
dat in deze studie is toegepast. Een effectiviteitsonderzoek is, buiten de 
praktische problemen die een dergelijk onderzoek met zich meebrengt (zie 
voorgaande), voor een beoordeling van het landinrichtingsbeleid niet ge-
schikt. Een belangrijk kenmerk van het landinrichtingsbeleid is namelijk de 
bijzonder lange duur van de planvorming en planuitvoering van een project. 
Beloopt de planvorming gemiddeld zo'n 10 jaar, de uitvoering van het plan 
vergt in veel gevallen 10 tot 15 jaar. Voor een juiste bepaling van de 
effectiviteit is het gewenst de feitelijk geconstateerde effecten van het 
beleid te beoordelen aan de hand van de doelstellingen en uitgangspunten 
zoals die bij de start van het project (circa 25 jaar geleden) werden 
geformuleerd. Mocht dit al mogelijk zijn, dan is het in ieder geval weinig 
zinvol. We zouden immers een oordeel uitspreken over een beleid dat ver in 
het verleden voorbereid en uitgevoerd werd en daardoor geen rekening 
kunnen houden met recente beleidswijzigingen. Zulk onderzoek heeft weinig 
relevantie voor de huidige beleidspraktijk. Een oplossing voor dit probleem 
is gevonden door de bepaling van de effecten van landinrichtingsprojecten 
achterwege te laten en afzonderlijk een aantal planvormingssituaties en een 
aantal planuitvoeringssituaties te bestuderen. De nadruk in deze studie ligt 
dus niet bij de werkelijke effecten van het beleid, zoals strikt genomen in 
een effectiviteitsonderzoek is vereist, maar bij het proces van beleidsvoe-
ring. Een dergelijk onderzoek wordt ook wel 'procesevaluatie' genoemd 
(Maarse, 1984). 
Als derde uitgangspunt kan worden genoemd dat een analyse en beoorde-
ling van beleid zich moet richten op de wijze waarop en de mate waarin 
door de betrokken actoren gebruik wordt gemaakt van beleidsinstrumenten 
(formele en informele) en in hoeverre daarmee de beoogde effecten kunnen 
worden bereikt. Voor wat betreft de formele instrumenten is het volgende 
van belang. In een landinrichtingsproject komen niet alleen inrichtingsaspec-
ten aan bod, maar ook aspecten van bestemming en beheer. De landinrich-
ting dient plaats te vinden binnen het kader van het door het rijk, de 
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provincie en de gemeente(n) gevoerde ruimtelijk ordeningsbeleid en de 
daaruit voortvloeiende bestemming van gronden. De bestemming is in 
principe kaderstellend voor de inrichting. Daarnaast worden er bij de 
uitvoering van een landinrichting ook beheeraspecten geregeld, zoals bij-
voorbeeld het beheer van natuurgebieden en landschapselementen. De instru-
menten van bestemming, inrichting en beheer, zoals die in landinrichtings-
projecten kunnen worden toegepast, verdienen in het onderzoek dan ook 
aandacht. 
Het laatste uitgangspunt heeft betrekking op de organisatie van de 
beleidsvoering. De landinrichting is een multisectoraal beleidsveld, waar vele 
actoren met elkaar omgaan. Niet alleen de verschillende geledingen van het 
overheidsapparaat hebben invloed op het landinrichtingsbeleid, maar ook 
individuen en belangengroepen buiten de overheid kunnen formeel en 
informeel hun invloed doen gelden. Het sociaal interactieproces tussen deze 
actoren vormt dan ook een essentieel onderwerp van onderzoek. 
De procesevaluatie als methode voor beleidsonderzoek 
De traditionele methode van evaluatie kan getypeerd worden als de 
effectevaluatie, ook wel 'outcome evaluation' genoemd. In het algemeen 
tracht men in een dergelijke evaluatie de effecten van een bepaald beleid te 
meten, waama deze effecten worden beoordeeld aan de hand van bepaalde 
criteria. In het voorgaande is duidelijk gemaakt waarom zo'n effectevaluatie 
of effectiviteitsbepaling praktisch niet hanteerbaar is in dit onderzoek. 
Maarse (1984, p. 76) noemt als alternatief voor de effectevaluatie de 
procesevaluatie. Bij een procesevaluatie wordt de kwaliteit van het beleids-
proces bepaald aan de hand van bepaalde criteria. Natuurlijk kan ook binnen 
een effectevaluatie het beleidsproces onderwerp van onderzoek zijn. Het 
verschil tussen een procesevaluatie en een effectevaluatie komt hierop neer 
dat in een effectevaluatie primair de feitelijke effecten van een beleid 
worden beoordeeld en dat in een procesevaluatie slechts aandacht wordt 
besteed aan een beoordeling van het beleidsproces en de effecten op het 
beleidsresultaat die hieruit kunnen voortvloeien. De effectiviteit van het 
beleid in strikte zin wordt in een procesevaluatie dus niet gemeten. Daaren-
tegen wordt de kwaliteit van het beleidsproces geëvalueerd met behulp van 
een analyse van de mate waarin dal beleidsproces aan bepaalde kenmerken 
voldoet, welke kenmerken volgens een te construeren theoretisch model van 
invloed zullen zijn op de effecten en de effectiviteit van het beleid. 
Een dergelijk theoretisch model bestaat doorgaans uit drie elementen, te 
weten de 'beleidsruimte', het 'interactieproces' en de 'effecten' (zie o.a.: 
Boudon, 1981, p. 113-120; Cloke, 1983, p. 2-3; De Ridder, 1987, p. 17-18). In 
figuur 2.1 is zo'n model weergegeven voor het landinrichtingsbeleid, waarin 
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Figuur 2.1: Een conceptueel model van het landinrìchtingsbeleid. 
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Het eerste element, de 'beleidsruimte', wordt door Hoogerwerf (1985a, p. 
49) wel gedefinieerd als "het geheel van alternatieven waaruit een actor een 
keus kan maken". In feite dient dit begrip opgevat te worden als 'speel-
ruimte', waarmee wordt gedoeld op het geheel van mogelijkheden die er 
zijn om beleid te voeren. 
Ten aanzien van de landinrichting gaat het hier om een stelsel van 
beleidsuitspraken, beleidsbeslissingen en beleidsinstrumenten op het hoogste 
bestuursniveau die het kader bepalen waarbinnen de planprocessen in landin-
richtingsprojecten dienen plaats te vinden. Allereerst zijn hiervoor van 
belang de Landinrichtingswet, de financiële middelen voor het landinrich-
tingsbeleid en de bestuurlijke organisatie, die het primaire kader bepalen 
waarbinnen landinrichtingsprojecten kunnen worden voorbereid en uitge-
voerd. Daarnaast zijn enkele beleidsvelden van belang van waaruit rand-
voorwaarden worden gesteld aan de inhoud van een landinrichtingsplan. 
Genoemd kunnen worden de ruimtelijke ordening op rijks-, provinciaal en 
gemeentelijk niveau, het milieu-, natuur- en landschapsbeleid en het land-
bouwbeleid. De beleidsruimte is dus breder dan alleen de structuur van het 
landinrichtingsbeleid: ook alle andere beleidssectoren dan het landinrich-
tingsbeleid zelf die invloed hebben op de totstandkoming en uitvoering van 
een landinrichtingsplan dienen hieronder te worden begrepen. 
Een uitvoeriger beschrijving van deze beleidsruimte vindt plaats in de 
hoofdstukken 3, 4 en 5. 
Een planproces is op te vatten als een 'interactieproces' tussen actoren 
(individuen, organisaties). Doorgaans zijn op dit interactieproces vele 
factoren van invloed. De procesevaluatie is nu gericht op een analyse van 
deze factoren. Het is echter niet zo dat alleen de planvorming en planuit-
voering een proceskarakter hebben. Ook de beleidsruimte kan als het 
resultaat van een interactieproces worden beschouwd. Zij komt tenslotte tot 
stand in een proces van politieke en bestuurlijke afweging en onderhande-
ling. Bovendien is deze beleidsruimte aan veranderingen onderhevig. Zij is 
derhalve niet statisch maar dynamisch van karakter. In dit verband dient 
vooral gewezen te worden op de invloed die de betrokken actoren hebben 
op de beleidsruimte. Zij zullen immers zoveel mogelijk trachten deze 
zodanig te beïnvloeden dat zij bij de planvorming en planuitvoering meer 
speelruimte hebben voor het behartigen van hun belangen (zie ook paragraaf 
1.3, p. 10). 
Het planproces in landinrichtingsprojecten bestaat uit twee fasen, te 
weten de planvorming en de planuitvoering. De volgende factoren zijn op 
dit planproces van invloed. De methode van planning bepaalt in de eerste 
plaats het kader waarbinnen de planvorming en planuitvoering plaatsvinden. 
In dit planningskader leveren streek- en bestemmingsplannen de ruimtelijke 
randvoorwaarden en nadien het ruimtelijk toetsingskader bij de besluitvor-
ming over het plan. Tevens kan overig ruimtelijk relevant beleid, zoals de 
aanleg van een rijksweg, een ontgronding, of het milieubeleid van belang 
zijn voor de planvorming. In het planproces kan tenslotte gebruik worden 
gemaakt van wetenschappelijke onderzoeken en adviezen van diverse instan-
ties. Deze instanties kunnen zowel direct als indirect bij het beleid betrok-
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ken zijn. Bij al deze invloeden zijn de aard van de betrokken actoren en de 
eigen inzichten die zij hebben, zoals waarden en normen, van groot belang. 
Planvorming en besluitvorming kunnen in de landinrichting moeilijk van 
elkaar worden gescheiden. Gedurende het hele proces van planvorming 
worden immers al meer of minder belangrijke besluiten genomen over 
alternatieve planvoorstellen en de financiële onderbouwing daarvan. Dit 
mondt tenslotte uit in een definitief besluit over het opgestelde plan (zie 
hoofdstuk 5). 
Ook in de uitvoeringsfase zijn diverse besluitvormingsmomenten te onder-
kennen. Het belang van het uitvoeringsproces voor de daadwerkelijke 
effecten van beleid moet niet worden onderschat. Volgens Glasbergen (1984, 
p. 32) onderscheidt de uitvoering zich van de voorbereiding in het feit dat 
er een mandaat is om bepaalde geformuleerde beleidsvoornemens te gaan 
uitvoeren. De vaststelling van een plan is eigenlijk vooral een verbale zaak, 
een intentieverklaring. In de uitvoering worden daarentegen daadwerkelijk 
gedragsalternatieven verruimd of beperkt en zullen baten worden toebedeeld 
en offers worden gevraagd. Weerstanden tegen een beleid kunnen alsnog 
optreden. Zo ook kan zich onvermoede steun mobiliseren. Waar een beleid 
als ongewenst wordt ervaren, biedt de uitvoering de laatste mogelijkheid om 
het te voorkomen of aan te passen. Het plan vormt zodoende niet de enige 
basis voor de uitvoering, maar is slechts één van de krachten in het 
uitvoeringsproces. Het plan kan gemakkelijk leiden tot allerlei variabele 
interpretaties, vooral als het summier en vaag is opgesteld. Het planuitvoe-
ringsproces is dus niet louter een technisch-administratieve aangelegenheid. 
In de hoofdstukken 7 en 8 wordt op basis van enkele case-studies uitvoe-
rig aandacht besteed aan de interactieprocessen in landinrichtingsprojecten. 
Onder 'effecten' van beleid kunnen zowel de beoogde als niet beoogde 
effecten worden gerangschikt. De grens tussen de beleidsuitvoering en de 
effecten is niet zo scherp te trekken als in figuur 2.1 wordt gesuggereerd. 
Vele effecten doen zich namelijk al voor tijdens het proces van uitvoering. 
Anderszins mag men het beleidsuitvoeringsproces niet geheel vereenzelvigen 
met het verrichten van ingrepen en het realiseren van effecten. Ook in de 
uitvoeringsfase worden nog plannen gemaakt of uitgewerkt en kunnen nog 
belangrijke deelbeslissingen worden genomen. 
In landinrichtingsprojecten kunnen zelfs al bepaalde effecten optreden 
tijdens de planvorming. Zo is het bekend dat sommige agrariërs, met het 
oog op de totstandkoming van een landinrichtingsplan, hun bedrijf versneld 
te koop aanbieden, dan wel landschapselementen verwijderen die een 
toekomstige rationele verkaveling in de weg kunnen staan. 
De effecten vap een landinrichting manifesteren zich op een drietal 
terreinen. Te onderscheiden zijn de economische effecten (batenverhoging, 
kostenverlaging), de sociale effecten (effecten op de leef- en werkomstan-
digheden), de effecten op het abiotische (water, bodem en lucht) en bioti-
sche (flora en fauna) milieu en de effecten op het landschap (visueel-
ruimtelijke effecten en effecten op cultuurhistorische waarden). 
De uiteindelijke effecten die geconstateerd worden zijn doorgaans niet 
alleen te danken aan het gevoerde beleid. Voor een goed begrip van de 
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effectiviteit van een beleid dienen ook de mogelijke invloeden die de 
'autonome ontwikkeling' op bepaalde effecten heeft te worden bestudeerd. 
Zoals we in de vorige paragraaf reeds constateerden is deze autonome 
ontwikkeling nooit exact vast te stellen, zodat ook een effectiviteitsmeting 
onmogelijk is. 
Samengevat kunnen we stellen dat een procesevaluatie zich dus niet 
richt op de effecten van het beleid, maar aan de hand van een bestudering 
van de beleidsruimte en het beleidsproces tracht uitspraken te doen over de 
mogelijke effecten die met het beleid kunnen worden bereikt en de wijze 
waarop deze tegemoet komen aan de doeleinden die aan het beleid ten 
grondslag liggen. Om gefundeerde uitspraken te doen over de mogelijke 
effecten van een beleid, worden bij de bestudering van het beleidsproces 
alle van invloed zijnde factoren op dat proces in ogenschouw genomen. Het 
model uit figuur 2.1 geldt daarbij als algemeen kader waarin de oorzaak-
gevolg relaties geplaatst kunnen worden. In de praktijk vinden in het 
beleidsproces vele terugkoppelingen ('feedback') plaats naar eerdere fasen in 
de beleidscyclus. Er is dus geen sprake van een lineair model, maar van een 
cyclisch proces, waarbij met behulp van procesbewaking en evaluatie 
voortdurend de al gepasseerde fasen in het proces kunnen worden getoetst 
aan de actuele situatie en eventueel worden bijgesteld. 
De hantering van een dergelijk model verhoogt in het algemeen de 
systematiek van een onderzoek, maar zo'n model vormt natuurlijk wel een 
abstractie van wat er zich in werkelijkheid afspeelt. Vooral de relatie 
tussen ingrepen en effecten is veel complexer dan de wijze waarop dit in 
een model tot uiting komt. De effecten van bepaalde ingrepen op het milieu 
komen bijvoorbeeld tot stand via allerlei biologische, fysische en chemische 
processen. Een model van oorzaak-gevolg relaties is daar slechts een 
verregaande vereenvoudiging van (Bressers, 1983, p. 28). 
2.5 Case-study onderzoek 
Methode van case-study onderzoek 
Bij de bestudering van de dynamiek in de planprocessen is gebruik 
gemaakt van de case-study methode, waarbij verschillende landinrichtings-
projecten met elkaar zijn vergeleken. 
Volgens Yin is een casestudy een "empirical inquiry, that (a) investigates 
a contemporary phenomenon within its real-life context, when (b) the 
boundaries between phenomenon and context are not clearly evident, and in 
which (c) multiple sources of evidence are used (Yin, 1984, p. 23). Case-
studies in het beleidsonderzoek geven inzicht in het 'hoe' en 'waarom' van 
beleidsbeslissingen en de mogelijke consequenties daarvan. Case-study 
onderzoek is één van de vele manieren om empirisch onderzoek te verrich-
ten. Dit type onderzoek heeft een aantal procedurestappen met betrekking 
tot het onderzoeksontwerp, de dataverzameling en de analyse, die samen een 
specifieke onderzoeksopzet vormen. Hieruit komt de systematiek van het 
onderzoek duidelijk naar voren. 
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Voordat we verder ingaan op deze onderzoeksopzet is het nuttig eerst 
kort stil te staan bij de vraag of het mogelijk is de onderzoeksgegevens uit 
case-study onderzoek te generaliseren, en zo ja, hoe. Het antwoord op deze 
vraag is afhankelijk van het aantal projecten c.q. gevallen dat in het 
onderzoek wordt betrokken. Bij een enkelvoudig case-study onderzoek is een 
generalisatie van onderzoeksgegevens doorgaans niet mogelijk. De bestude-
ring van één project/geval leidt tot een beschrijving en verklaring van een 
uniek of uitzonderlijk verschijnsel, met geen enkele generaliserende of 
voorspellende waarde. Slechts in uitzonderlijke gevallen kan één case-study 
bijdragen aan de toetsing van een theorie, wanneer deze theorie een 
eenvoudig en deterministisch karakter draagt (Boskma en Herweijer, 1988, p. 
60). Wanneer de theorie echter complex is (dat wil zeggen meerdere onaf-
hankelijke en/of conditionerende factoren bevat) en tevens probabilistisch, 
is een dergelijke toetsing met één case-study onmogelijk. 
Bij een meervoudig case-study onderzoek is de mogelijkheid tot generali-
satie ruimer. Een dergelijke generalisatie kan evenwel niet vergeleken 
worden met de generalisaties op basis van een steekproefonderzoek (Yin, 
1984, p. 47-52). Bij een steekproefonderzoek wordt uit een bepaalde popula-
tie een fractie genomen die representatief is voor de totale populatie. Het 
onderzoek richt zich op deze steekproeffractie en de conclusies kunnen 
worden gegeneraliseerd voor de totale populatie, mits de steekproef be-
trouwbaar is. Bij een meervoudig case-study onderzoek wordt daarentegen 
getracht gegevens of bewijzen te verzamelen die een van te voren opgestel-
de theorie of hypothese kunnen ondersteunen of verwerpen. Er vindt dus 
geen generalisatie plaats naar de totale populatie, of alle mogelijke projec-
ten/gevallen, maar naar de theorie. Aangezien de te bestuderen verschijnse-
len in een beleidsonderzoek meestal complex zijn en de gehanteerde theo-
rieën of hypothesen een probabilistisch karakter dragen is volledige verifi-
catie of falsificatie onmogelijk. Meervoudig case-study onderzoek kan deze 
theorieën of hypothesen slechts meer aannemelijk maken. 
Deze vorm van generalisatie stelt specifieke eisen aan de aard van de te 
bestuderen projecten of gevallen. Zij dienen gekozen te worden op basis 
van hun geschiktheid voor het toetsen van de hypothesen. Dit houdt in dat 
er een duidelijke relatie dient te bestaan met de probleemstelling van het 
onderzoek. Ook dient door middel van een adequate selectie inzicht verkre-
gen te worden in de 'range' van het verschijnsel, dit wil zeggen dat de 
gekozen projecten/gevallen zoveel mogelijk alle facetten van de problema-
tiek moeten bestrijken. We zouden dit ook een vorm van 'representativiteit' 
kunnen noemen. 
Case-study onderzoek heeft tenslotte methodologisch gezien zowel voorde-
len als nadelen (Hoesel en Van de Vali, 1984, p. 18-19). Een belangrijk 
voordeel is de contextuele validiteit: door het verschijnsel in relatie met de 
omgeving te bestuderen kan de onderzoeker meer zekerheid hebben dat een 
bepaald verschijnsel in realiteit inderdaad optreedt, dan wanneer hij het 
bijvoorbeeld in een laboratorium bestudeert. Een tweede voordeel is de 








































































Dit wil zeggen dat verschillende technieken van dataverzameling tezamen 
kunnen worden toegepast (documentenanalyse, interviews, observaties, etc). 
Hoesel en Van de Vali noemen als een groot nadeel het gebrek aan contro-
le. Case-study onderzoek is vaak moeilijk controleerbaar vanwege de onge-
structureerdheid van het verzamelen van gegevens. Om dit euvel te voorko-
men moet hieraan dus extra veel aandacht worden besteed. 
Onderzoeksmodel 
Yin heeft een specifieke opzet voor meervoudig case-study onderzoek 
ontworpen. Deze opzet is onder andere gebaseerd op de gedachte dat de te 
maken keuzen in het onderzoek zoveel mogelijk moeten worden geëxplici-
teerd en gemotiveerd (Yin, 1984, p. 35-41; Boskma en Herweijer, 1988, p. 
61-62). Daarmee wordt de betrouwbaarheid van het onderzoek verhoogd. De 
onderzoeksopzet die Yin voorstelt verloopt volgens het volgende patroon: (a) 
er wordt een theorie of hypothese opgesteld, op basis waarvan (b) projec-
ten/gevallen worden geselecteerd en bestudeerd, die (c) vervolgens met 
elkaar worden vergeleken, en die (d) in staat zijn de theorie of hypothese 
bij te stellen of uit te werken, waaruit tenslotte (e) beleidsaanbevelingen 
voortvloeien. 
Dit model voor case-study onderzoek, zoals dat in figuur 2.2 is weergege-
ven, kent drie onderzoeksfasen. In de eerste fase wordt het 'onderzoeks-
ontwerp' vastgesteld. Behalve een doelstelling en probleemstelling dient dit 
onderzoeksontwerp ook de te toetsen theorie of hypothesen te bevatten. In 
hoofdstuk 1 van deze studie is hieraan reeds uitvoerig aandacht besteed. 
Vervolgens vindt de selectie plaats van de te bestuderen projecten/gevallen 
(zowel naar aard als aantal) en wordt een handleiding geconstrueerd voor de 
dataverzameling. Deze handleiding moet garanderen dat de verschillende 
case-studies identiek worden uitgevoerd, zodat een vergelijking van de 
gegevens in een latere fase van het onderzoek mogelijk wordt. De tweede 
fase van het onderzoeksmodel bevat de uitvoering van de case-studies. 
Gebruik makend van de handleiding voor dataverzameling wordt elke case-
study identiek uitgevoerd, waarvan telkens een verslag wordt opgesteld. In 
de laatste fase van het onderzoek vindt tenslotte een vergelijking tussen de 
verschillende case-studies plaats. Aan de hand van deze vergelijking worden 
conclusies getrokken en worden de hypothesen of de theorie aangepast. 
Eventueel kunnen op basis van de onderzoeksresultaten beleidsaanbevelingen 
worden opgesteld. 
In dit onderzoek zijn acht case-studies uitgevoerd. Het betreft vier 
landinrichtingsprojecten waarvan de planvormingsfase en vier landinrich-
tingsprojecten waarvan de planuitvoeringsfase is bestudeerd. In hoofdstuk 6 
wordt uitvoerig ingegaan op de wijze waarop het case-study onderzoek 
heeft plaatsgevonden. Daarin komen aan bod: de selectie van de projecten, 
de inhoud van de handleiding voor dataverzameling, de uitvoering van de 
case-studies en de vergelijkende analyse tussen deze case-studies. 
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2.6 Gehanteerde evaluatiecriteria 
Bij een multisectorplanning staan de coördinatie en afweging van de 
verschillende sectorwensen op de voorgrond. In de Landinrichtingswet en in 
het SLI worden niet aangegeven hoe dit multisectorale karakter in het 
beleid tot uitdrukking moet komen. Vanuit planningsmethodisch ,gezichtspunt 
kunnen aan de multisectorplanning wel een aantal eisen worden gesteld. 
Uitgangspunt van deze eisen is dat de structuur van de planning een zo 
rationeel mogelijk karakter moet dragen, conform de doelen die ermee 
worden beoogd. Er dient met andere woorden een duidelijke relatie te 
bestaan tussen enerzijds de aard van de complexe inrichtingsproblematiek en 
anderzijds de inzet van beleidsinstrumenten en het methodisch en organisa-
torische verband waarbinnen deze worden toegepast. Deze beleidsstructuur 
legt vervolgens randvoorwaarden op aan het handelen van de betrokken 
actoren. De eisen die aan een multisectorplanning kunnen worden gesteld 
hebben dus alleen betrekking op de doelrationaliteit van de structuur van 
het planproces en niet op het handelen van de betrokken actoren daarbin-
nen. Wel dient het onderzoek aan te tonen op welke wijze de actoren 
binnen deze structuur handelen en of zij daarmee bijdragen of afbreuk doen 
aan het verwezenlijken van de algemene beleidsdoeleinden. 
Bij het formuleren van de eisen die aan de landinrichting als vorm van 
multisectorplanning worden gesteld is als uitgangspunt genomen dat naast de 
agrarische belangen de belangen van milieu, natuur en landschap op een zo 
gelijkwaardig mogelijke wijze worden betrokken in het planproces. Deze 
eisen fungeren in dit onderzoek als evaluatiecriteria. 
De volgende criteria, gericht op de structuur van het beleid, zijn voor de 
beoordeling van de landinrichting van belang. 
Landinrichtingswet 
1. De inhoud van de Landinrichtingswet dient aan de verschillende belangen 
gelijkwaardig handelingsruimte te bieden voor het realiseren van hun 
wensen. 
Ruimtelijke ordening 
2. De ruimtelijke ordening dient met name op provinciaal niveau kaderstel-
lende uitspraken te formuleren waarbinnen de planvorming van de landin-
richting moet plaatsvinden. In het algemeen zijn er drie soorten uitspra-
ken te onderscheiden (Naeff en Kamphuis, 1986, p. 34-36): 
uitspraken waaruit de inzet van de landinrichtingsmaatregelen vrijwel 
direct kan worden afgeleid; 
uitspraken die een afwegingskader bieden (ja-mits formule, nee-tenzij 
formule, compensatieformule); 
intentionele uitspraken. 
De eerste twee soorten uitspraken verdienen de voorkeur, omdat deze 
het planproces het meest effectief kunnen sturen. Intentionele uitspraken 
zijn voor deze sturing van een te vrijblijvend karakter. 
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Bestuurlijke organisatie 
3. De verschillende belangengroepen dienen zowel bij de planvorming als 
planuitvoering betrokken te worden, waarbij gestreefd dient te worden 
naar gelijkwaardige beïnvloedingsmogelijkheden. 
Methode van planning 
4. Bij de formulering van de probleemsituatie waarvoor de landinrichting 
een oplossing moet bieden, dient aan alle relevante belangen aandacht te 
worden besteed, waarbij tevens de relaties tussen deze belangen moet 
zijn verkend. Tevens dient het gewenste 'inrichtingsniveau' (de omvang 
van de te nemen maatregelen) aangegeven te worden. Tenslotte is het 
van belang de duur van het planproces in ogenschouw te nemen, dit wil 
zeggen dat een plan moet worden opgesteld dat oplossingen biedt voor 
problemen op het moment van uitvoering en niet op het moment van 
planvorming. 
5. Binnen de planvorming dienen volwaardige alternatieven ontworpen te 
worden, waarbinnen alle sectorale wensen aan bod kernen en die in 
principe binnen het door de ruimtelijke ordening geformuleerde kader 
kunnen worden gerealiseerd. Bij deze alternatieven zal minimaal één 
alternatief waarbij de best bestaande mogelijkheden ter bescherming van 
het milieu worden toegepast uitgewerkt dienen te worden. 
6. De in ogenschouw genomen alternatieven dienen alle geëvalueerd te 
worden. Dit houdt in dat alle effecten van de maatregelen die worden 
voorgesteld worden beschreven (economische effecten, sociale effecten en 
milieu-effecten) en dat deze worden getoetst aan de doeleinden en 
uitgangspunten van het beleid. De keuze tussen de alternatieven dient zo 
expliciet mogelijk te worden geformuleerd, dit wil zeggen dat duidelijk 
moet worden aangegeven welke keuzen zijn gemaakt en waarom, en wat 
de voor- en nadelen van deze keuze zijn voor de aanwezige sectorbelan-
gen in het betreffende gebied. Tevens dient aangegeven te worden in 
hoeverre het uiteindelijk gekozen alternatief past binnen het vigerende 
ruimtelijke beleid van rijk, provincie en gemeenten. 
7. De uitvoering dient zoveel mogelijk plaats te vinden conform de bedoe-
lingen, zoals die in het plan waren verwoord. Gezien de lange duur van 
de planprocessen in de landinrichting zal de planuitvoering ook de nodige 
flexibiliteit dienen te bezitten, om de uitvoering van de inrichtingsmaat-
regelen aan te passen aan gewijzigde wensen en omstandigheden. Uitwer-
kingen van het plan en eventuele planaanpassingen dienen echter eerst 
dan plaats te vinden, nadat duidelijkheid is verschaft omtrent de effec-
ten daarvan en de relatie met het vigerende ruimtelijk beleid (streck-
en bestemmingsplannen). 
Financieel instrumentarium 
8. De verschillende belangen dienen te kunnen rekenen op een zodanige 
financieringsstructuur, dat de gewenste maatregelen uitvoerbaar zijn. 
Bij de evaluatie van het landinrichtingsbeleid kan de historische compo-
nent in het beleid niet uit het oog worden verloren. Landinrichtingsprojec-
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ten voltrekken zich over een tijdspanne van vele jaren. Gedurende die 
periode kan er veel veranderen. Zo kan het voorkomen dat gedurende de 
planvorming het ruimtelijk beleid op provinciaal niveau verandert, dan wel 
dat financiële middelen krapper of ruimer worden. Mede gezien de vele 
veranderingen die zich de afgelopen jaren in de beleidsruimte van de 
landinrichting hebben voltrokken, is het niet mogelijk om de geselecteerde 
projecten te beoordelen aan de hand van de criteria die hiervoor zijn 
genoemd. Aangezien deze veranderingen in de structuur van het beleid zich 
voortdurend voordoen, is dit een methodisch probleem dat inherent is aan 
de beoordeling van het landinrichtingsbeleid. 
Het doel van de case-studies is om inzicht te krijgen in de dynamiek van 
de planprocessen. Daarbij is de aandacht vooral gericht op het handelen van 
de actoren, binnen de (voortdurend wijzigende) structuur van het landin-
richtingsbeleid. De resultaten daaruit zijn vervolgens samengebracht met de 
resultaten uit de analyse van de afzonderlijke factoren, zoals die in de 
hoofdstukken 4 en 5 plaatsvindt. Op basis hiervan wordt in hoofdstuk 9 het 
huidige beeld van de landinrichting geconstrueerd en beoordeeld aan de 






3. HET OVERHEIDSBELEID VOOR HET LANDELIJK GEBIED 
3.1 Inleiding 
In het vorige hoofdstuk werd een conceptueel model van het landin-
richtingsbeleid geschetst met daarin drie elementen, te weten de 'beleids-
ruimte', het 'interactieproces' en de 'effecten'. In dit tweede deel wordt een 
beschrijving gegeven van de beleidsruimte waarbinnen de planprocessen van 
landinrichtingsprojecten gestalte kunnen krijgen. Over deze beleidsruimte 
handelen drie hoofdstukken. In het onderhavige hoofdstuk wordt ingegaan 
op het overheidsbeleid voor het landelijk gebied en in het bijzonder op het 
beleid ten aanzien van de relatie tussen landbouw en milieu, natuur en 
landschap.5 Dit hoofdstuk vormt als het ware een opstap naar de beide 
volgende hoofdstukken, die handelen over het landinrichtingsbeleid. De 
landinrichting kan worden beschouwd als één van de instrumenten om de 
beleidsdoelstellingen ten aanzien van het landelijk gebied te verwezenlijken. 
In hoofdstuk 4 gaan we in op de historie van de landinrichting en wordt de 
structuur van het landinrichtingsbeleid uiteengezet. Hoofdstuk 5 behandelt 
daama de methoden en procedures van planvorming en planuitvoering zoals 
die in landinrichtingsprojecten worden toegepast. 
In het beleid van de overheid voor het landelijk gebied vormt de gespan-
nen relatie tussen de landbouwkundige ontwikkelingen en de gewenste 
ecologische en landschappelijke structuur een belangrijk thema. In paragraaf 
3.2 staat deze problematische verhouding centraal. Paragraaf 3.3 gaat 
vervolgens in op de inhoud van het overheidsbeleid. Voor het beleid ten 
aanzien van het landelijk gebied zijn twee beleidsvelden van belang, te 
weten de ruimtelijke ordening en het milieubeleid. In beide beleidsvelden is 
inmiddels een breed scala aan beleidsinstrumenten tot ontwikkeling gekomen. 
Deze instrumenten worden besproken in paragraaf 3.4. De veelheid aan 
instrumenten roept evenwel vragen op ten aanzien van samenhang en 
coördinatie. De landinrichting neemt binnen het geheel van instrumenten een 
belangrijke positie in, vanwege het brede toepassingsbereik (multisectoraal 
karakter) en de hoge mate van uitvoeringsgerichtheid (omvangrijk financieel 
budget). 
3.2 Landbouw en milieu, natuur en landschap: van harmonie naar conflict 
Ontwikkeling van de landbouw 
De landbouw heeft tot ongeveer het midden van de vorige eeuw een 
overwegend positieve invloed gehad op de ontwikkeling van de natuur en 
het landschap in Nederland (De Smidt, 1978, p. 23). De situatie rond 1850 
wordt in natuurbeschermingskringen in het algemeen beschouwd als een 
hoogtepunt: de rijkdom en variatie aan wilde plante- en diersoorten en de 
verscheidenheid aan landschapstypen was nooit zo groot als toen. In vele 
opzichten was de 19e eeuwse landbouw weinig verschillend van die in de 
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Middeleeuwen. De beschikbare energie per bedrijf (enkele mens- en paarde-
krachten) nam tot aan de 20e eeuw nauwelijks toe, de technische ontwikke-
ling van landbouwwerktuigen verliep bijzonder langzaam en bemestingspro-
blemen werden eeuwenlang op dezelfde wijze opgelost. Deze stabiliteit in de 
bedrijfsvoering betekende dat men in de 19e eeuw kon profiteren van de 
agrarische inrichting die in de eeuwen daarvoor tot stand was gebracht. In 
grote delen van Nederland zijn de perceelsvormen en de patronen van 
nederzettingen en infrastructuur van middeleeuwse oorsprong nog duidelijk 
te herkennen. Een dergelijk langdurige stabiliteit in de tijd wordt algemeen 
beschouwd als een noodzakelijke voorwaarde voor het ontstaan van een 
rijke natuur en een gevarieerd landschap. De landbouw zorgde ook voor een 
ruimtelijke differentiatie in natuur- en landschapswaarden, door zich primair 
aan te passen aan de natuurlijke gesteldheid van het abiotisch milieu. Zo 
volgden de nederzettingsvonmen en wegen het vaak grillige patroon van de 
hogere, droge delen in het landschap. Akkers, weiden en hooilanden lagen 
daar waar de natuurlijke situatie met de minste moeite voor deze gebruiks-
vormen geschikt gemaakt kon worden. Behalve de grote verscheidenheid aan 
flora, fauna en landschap had de 19e eeuwse landbouw nog een aantal 
andere pluspunten. Zo gebruikte zij geheel haar eigen afval (mest) en 
verwerkte zelfs afval uit de steden, gebruikte geen fossiele energie en 
systeemvreemde stoffen (in de vorm van bestrijdingsmiddelen) en kende 
slechts een geringe input van grondstoffen (Van der Weijden, 1980a en 
1980b). 
De verhouding tussen de landbouw en natuur en landschap heeft zich 
sinds de tweede helft van de vorige eeuw echter gewijzigd van harmonie 
naar conflict. De ontwikkelingen sindsdien kunnen worden beschreven aan 
de hand van drie breukvlakken. 
Allereerst is de landbouwcrisis van 1880 een belangrijke gebeurtenis 
geweest. Als gevolg van de toevloed van goedkope landbouwprodukten uit 
Noord- en Zuid-Amerika en Australië zette zich in die jaren een enorme 
prijsdaling in, met name voor granen, waardoor de Nederlandse landbouw in 
grote problemen geraakte. De overheid besloot daarop haar liberale houding 
ten aanzien van de landbouw te laten varen en een op export gerichte 
landbouw krachtig te ontwikkelen (Huizinga en Strijker, 1983, p. 144). Dit 
had tot gevolg dat meer en meer de kapitalistische produktiewijze in de 
landbouw werd geïntroduceerd. De ontginning van 'woeste' gronden tot 
produktieve landbouwgebieden nam bovendien toe en er werd een eerste 
stap gezet op weg naar mechanisatie. Aanvankelijk was de overheidsbe-
moeienis alleen gericht op een stimulering van het onderwijs, de voorlich-
ting en het onderzoek. In de jaren twintig en dertig kwamen daar het 
markt- en prijsbeleid en het landbouwstructuurbeleid bij (Huizinga en Strij-
ker, 1983, p. 152-155). Dit beleid werd ook na de Tweede Wereldoorlog 
voortgezet. Voor wat betreft het landbouwstructuurbeleid is vooral de 
introductie in 1924 van de Ruilverkavelingswet van belang geweest. Met 
behulp van deze wet werd een herverkaveling van landbouwgronden moge-
lijk, waardoor de sterke versnippering van de grondeigendommen kon 
worden aangepakt. Het tempo van de uitvoering van ruilverkavelingen was 
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aanvankelijk echter niet zo groot. 
De landbouwkundige ontwikkelingen leidden in de eerste helft van deze 
eeuw tot een toenemende zorg voor natuur en landschap. Als gevolg daarvan 
ontstonden allerlei particuliere natuurbeschermingsorganisaties die zich 
voornamelijk inzetten voor het behoud van bepaalde natuurgebieden. Zo 
werd al in 1899 de Vereniging tot Bescherming van Vogels opgericht, in 
1905 gevolgd door de Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten. Pas na 
de Tweede Wereldoorlog is ook de overheid natuurterreinen gaan aankopen 
en werden particuliere organisaties financieel ondersteund (Gorter, 1986, p. 
160). 
Het tweede breukvlak treffen we aan eind jaren vijftig, wanneer de 
Europese Gemeenschap tot stand komt. Het gevolg hiervan was het ontstaan 
van een gemeenschappelijke landbouwmarkt, gebaseerd op een communautair 
landbouwbeleid. Voor de agrariërs in de aangesloten landen ontstond hier-
door een grotere markt met nieuwe afzetgebieden. Maar ook de concurrentie 
werd scherper. De agrariërs werden zo gedwongen te mechaniseren en te 
specialiseren. Dit werd mede mogelijk gemaakt door omvangrijke techno-
logische vernieuwingen. Zodoende kon er meer geproduceerd worden met 
minder arbeid en op minder grond. De produktie groeide daardoor niet 
alleen, maar ook de opbrengsten per hectare en per dier namen aanzienlijk 
toe. Deze intensivering leidde evenwel tot een drastische verarming van de 
flora en fauna en tot een nivellering van de landschappelijke verscheiden-
heid. Het proces van intensivering ging namelijk gepaard met een toenemen-
de bemesting, grondwaterpeilverlaging, het gebruik van bestrijdingsmiddelen 
en het verwijderen van houtwallen en andere landschapselementen. Ook als 
gevolg van de. uitbreiding van de ruilverkavelingen na 1960 - toen meer dan 
50.000 ha per jaar 'op de schop' werd genomen - moesten natuur en land-
schap het steeds meer ontgelden. 
Als gevolg van de totstandkoming van de Wet op de Ruimtelijke Ordening 
in 1965 werd het mogelijk om naast het veiligstellen van waardevolle 
natuurgebieden ook een beleid te voeren dat randvoorwaarden stelde aan de 
landbouwkundige ontwikkelingen. De ruimtelijke ordening wierp zich in 
wezen als eerste op om een betere afstemming te bereiken tussen de land-
bouw en natuur en landschap. Door de toenemende aandacht voor het 
'voorwaardenstellend beleid' ontstonden ook nieuwe particuliere natuurbe-
schermingsorganisaties. Organisaties als de Stichting Natuur en Milieu en de 
Vereniging Milieudefensie gingen zich actief bezighouden met het beïnvloe-
den van het overheidsbeleid, in plaats van met het aankopen van natuurter-
reinen. 
In het begin van de jaren tachtig brak een nieuwe periode aan in de 
verhouding tussen de landbouw en natuur en landschap. Ten eerste ontstond 
er in EG-verband een herbezinning op de landbouwpolitiek als gevolg van de 
produktie-overschotten. De politiek van ongebreidelde intensivering is 
inmiddels losgelaten. Momenteel tracht men met behulp van contingenterin-
gen (o.a. de superheffing) en een meer marktgericht beleid de produktie in 
toom te houden. Tevens gaan er stemmen op om in bepaalde gebieden de 
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landbouwproduktie te extensiveren, dan wel landbouwgronden uit produktie 
te nemen en te bestemmen voor andere doeleinden. 
Ten tweede is er in eigen land een toenemende aandacht voor de milieu-
problematiek te constateren, buiten de traditionele aandacht voor de be-
scherming van natuur en landschap. De kwaliteiten van water, bodem, lucht 
en ecosystemen staan hierbij centraal. Vooral de opkomst van de intensieve 
veehouderij (vermesting, verzuring) en het toenemend gebruik van bestrij-
dingsmiddelen (verontreiniging van grond- en oppervlaktewater) baart de 
overheid grote zorgen. Een stroom van milieuwetten en verordeningen 
heeft inmiddels het daglicht gezien, waarmee de overheid de negatieve 
milieu-effecten van de landbouwproduktie tracht te beteugelen. Daarmee is 
tevens een nieuwe vorm van 'voorwaardenstellend beleid' ontstaan. 
Tenslotte groeit de laatste jaren in het natuur- en landschapsbeleid de 
belangstelling voor een meer 'offensief' (in ruimtelijke zin) gerichte beleids-
strategie. In recente beleidsnota's spreekt men over landschapsbouw, land-
schapsherstel, natuurbouw, natuurontwikkeling en ecologische infrastructuur. 
Het gebruik van deze termen betekent dat men weer belangstelling krijgt 
voor gebieden waar de oude waarden verloren zijn gegaan. Er valt daar 
immers niets meer te behouden of te beschermen, maar alleen nog maar 
nieuw te ontwikkelen. 
De landbouw blijft ook in de toekomst voor het beheer van het landelijk 
gebied van groot belang. Zowel de natuur als het landschap zijn daarbij 
gebaat, aangezien vele natuur- en landschapswaarden ook aan de landbouw 
zijn gebonden. De landbouw zelf is bovendien gebaat bij schoon water, 
schone lucht en een gezonde bodem. Dit betekent dat er in ieder geval een 
bepaalde basiskwaliteit van het milieu in acht moet worden genomen. In 
het recent verschenen Nationaal Milieubeleidsplan (1989) wordt getracht 
deze basiskwaliteit te garanderen door middel van een aangescherpt beleid 
ten aanzien van bemesting en het gebruik van bestrijdingsmiddelen.6 
Als gevolg van de voortgaande technologische vernieuwingen in de 
landbouwsector zal er evenwel in de toekomst minder land nodig zijn voor 
eenzelfde produktie-omvang. Hierdoor kan er een verschuiving gaan optreden 
naar de produktie van 'niet quoteringsbedreigde' produkten. Zo trachten 
agrariërs in de provincies Noord- en Zuid-Holland de laatste tijd grasland 
om te zetten in bouwland dat geschikt is voor de bollenteelt (hetgeen 
overigens vanuit milieu- en natuuroogpunt in veel gevallen niet wenselijk 
is). Ook kan er in bepaalde gebieden een extensivering van de produktie 
ontstaan of kunnen gronden uit produktie worden genomen die dan beschik-
baar komen voor andere functies (Vierde Nota over de Ruimtelijke Orde-
ning, 1988a, p. 65-66). In dit verband is het beleid uit het, eveneens recent 
verschenen. Natuurbeleidsplan (1989) van belang. In dit plan wordt voorge-
steld om in Nederland een 'ecologische hoofdstructuur' te ontwikkelen, 
bestaande uit kerngebieden, natuurontwikkelinggebieden en verbindingszones 
(Natuurbeleidsplan, 1989, p. 64). Ten behoeve hiervan dient tot het jaar 
2005 63.750 ha landbouwgrond uit produktie te worden genomen en te 
worden bestemd of ontwikkeld tot natuurreservaat. 
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De aard van het conflict 
Ondanks de versterkte beleidsinspanningen die de overheid zich de 
afgelopen jaren heeft getroost, bevinden de landbouw en milieu, natuur en 
landschap zich nog altijd in een conflictueuze relatie met elkaar. Deze 
gespannen verhouding kan evenwel op verschillende manieren worden opge-
vat. Vanuit de individuele agrariër gezien is dit conflict een botsing tussen 
aan de ene kant zijn vrijheid om zelf te bepalen wat hij onderneemt op 
zijn eigen grond, en aan de andere kant de noodzaak tot bescherming van 
ecologische en landschappelijke waarden als een collectief goed, waarbij 
noodzakelijkerwijs van overheidswege regulerend moet worden opgetreden. 
Vrijheid in doen en laten is voor de agrariër van grote betekenis en dat 
conflicteert wel eens met (te)veel overheidsbemoeienis. 
Toch is het conflict tussen landbouw en milieu, natuur en landschap niet 
alleen een strijd tussen het individuele agrarische belang en het collectieve 
overheidsbelang. Zoals bij zovele maatschappelijke problemen bevindt de 
overheid zich ook hier in een enigszins tweeslachtige positie, want zij dient 
immers zowel het agrarisch belang als het milieu-, natuur- en landschapsbe-
lang. Ten behoeve van beide belangen voert zij een beleid. Via het land-
bouwbeleid tracht de overheid de werkgelegenheid en de inkomens in de 
agrarische sector op een aanvaardbaar niveau te houden en stimuleert zij de 
export, omdat deze in belangrijke mate bijdraagt aan een overschot op de 
betalingsbalans. Behalve een individueel agrarisch belang is er dus ook 
sprake van een nationaal agrarisch belang. De keerzijde van deze politiek 
vormt de toenemende aantasting van milieu, natuur en landschap. Voor de 
oplossing van dit probleem moet een beleid worden gevoerd dat beperkingen 
oplegt of randvoorwaarden stelt aan het landbouwkundig gebruik van de 
grond. Het conflict tussen beide belangen speelt dus ook binnen de overheid 
zelf. Zij is intern verdeeld, hetgeen tevens tot uiting komt in de organisatie 
van het beleid. Bepaalde geledingen in het overheidsapparaat (ministeries, 
directies, afdelingen) zetten zich primair in voor het agrarisch belang, 
andere voor het milieu-, natuur- en landschapsbelang. 
Het is bovendien opmerkelijk dat de invloed van maatschappelijke belan-
genorganisaties op het overheidsbeleid groot is en zelfs is geïnstitutionali-
seerd. Zo hebben de landbouworganisaties, verenigd in het Landbouwschap, 
geregeld overleg met de Minister van Landbouw en Visserij (L&V) en zitting 
in tal van adviesraden en commissies. Datzelfde geldt voor de natuurbe-
schermingsorganisaties die ook vele formele mogelijkheden hebben om het 
rijksbeleid te beïnvloeden. Op provinciaal en gemeentelijk niveau is een 
dergelijke belangenverstrengeling tussen overheid en maatschappelijke 
organisaties eveneens herkenbaar. De oplossing van de problematiek wordt 
hierdoor niet alleen een technisch-administratieve aangelegenheid, maar 
moet tevens worden gevonden in een politiek getint proces van overleg, 
onderhandeling en coördinatie. Hierbij zijn zowel politieke, ambtelijke als 
particuliere groeperingen betrokken. De uitkomsten van dit proces zijn 
bepalend voor de structuur en inhoud van het beleid, alsook voor de 
resultaten die er uiteindelijk mee worden bereikt. 
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3.3 Inhoud van het overheidsbeleid 
Ruimtelijke ordening en milieubeleid 
Twee beleidsvelden zijn van belang bij het voorkómen of verminderen van 
negatieve effecten vanuit de landbouw op het milieu, de natuur en het 
landschap, te weten de ruimtelijke ordening en het milieubeleid. Beide 
beleidsvelden kennen een eigen 'beleidsoptie'. Binnen de ruimtelijke ordening 
is dat 'het scheiden of verweven van functies' en binnen het milieubeleid 
'het terugdringen of voorkomen van negatieve milieu-effecten'. Voorts 
kennen beide beleidsvelden een veelheid aan uitvoeringsinstrumenten, die elk 
betrekking hebben op één aspect van de interrelatie tussen landbouw en 
milieu, natuur en landschap. Alvorens we ingaan op deze instrumenten zullen 
we eerst enige aandacht besteden aan de inhoud van het beleid. 
De ruimtelijke ordening in het landelijk gebied is gericht op een goede 
afstemming van de functies landbouw, natuur, landschap, openluchtrecreatie 
en bosbouw. Een omvattend beleid voor het landelijke gebied werd in 1977 
gepubliceerd in de Nota en Structuurschets voor de Landelijke Gebieden 
(NLG en SLG, deel 3 van de Derde Nota over de Ruimtelijke Ordening). 
Sinds 1988 vormt de Vierde Nota over de R.O. het beleidskader voor de 
ontwikkelingen in het landelijk gebied. Het beleid uit de SLG is daarin voor 
het overgrote deel gehandhaafd. De SLG bevat een ruimtelijke zonering, die 
een middel vormt om de sterkere functies in het landelijk gebied op de 
zwakkere af te stemmen (SLG, 1983). Dit kan geschieden door 'scheiding' 
(segregatie) of 'verweving' (integratie) van deze functies. Ter uitwerking 
van het zoneringsbeleid wordenf in de SLG vier categorieën gebieden onder-
scheiden, te weten: 
- gebieden met als hoofdfunctie landbouw (zone A); 
- gebieden met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in grotere 
ruimtelijke eenheden (zone B); 
- gebieden met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in kleinere 
ruimtelijke eenheden (zone C); 
- gebieden met als hoofdfunctie natuur (zone D). 
De zones A en D kunnen worden aangemerkt als de monofunctionele 
zones, de zones В en С als de multifunctionele zones. Vooral in deze laatste 
gebieden is de problematiek van scheiding of verweving aan de orde. Het 
zoneringsbeleid uit de SLG is onder andere uitgewerkt in een aantal struc­
tuurschema's, waarin het ruimtelijk relevant sectorbeleid is verwoord. Het 
gaat hier om de structuurschema's landinrichting, natuur- en landschapsbe­
houd en openluchtrecreatie (respectievelijk SLI, SNLB, SOR). In deze 
structuurschema's is een stelsel van gebiedsaanduidingen opgenomen, waar­
mee wordt getracht op een gedifferentieerde wijze het verwevingsbeleid 
vorm te geven. Daarbij wordt telkens een andere nuancering aangebracht in 
de afstemming van belangen. Het beleid ten aanzien van deze gebieden is 
echter in zeer algemene en vage bewoordingen geformuleerd. De rijks­
overheid heeft bovendien niet voor alle bijzondere beleidscategorieën 
financiële middelen beschikbaar gesteld. Dit geldt met name voor de ge-
biedsaanduidingen uit het SNLB, zoals de 'grote landschapseenheden' en 
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'nationale landschappen' De ambitieuze plannen uit dit structuurschema zijn 
dan ook nauwelijks uitvoenngsgencht te noemen 
Het beleid uit de structuurschema's is richtinggevend voor het provinciaal 
en gemeentelijk beleid, dat wordt weergegeven in streekplannen en bestem­
mingsplannen buitengebied Vooral de doorwerking van het beleid voor de 
multifunctionele zones (B en C) blijkt in de praktijk problematisch te zijn 
In de Vierde Nota wordt dan ook toespitsing van het beleid voor deze zones 
van belang geacht (handhaving, aanpassing en vernieuwing van ruimtelijke 
structuren), met name in delen van het veenweidegebied en het zandgebied 
(Vierde Nota R O , 1988a, ρ 136) 
Problemen betreffende verontreiniging en verstoring zijn sinds een aantal 
jaren het exclusieve terrein van het milieubeleid Het milieubeleid heeft tot 
doel de kwaliteit van het milieu te beschermen en te verbeteren en veront­
reiniging en aantasting van het milieu tegen te gaan mede met het oog op 
de bescherming van natuur- en landschapswaarden (Clarenburg, 1988) In 
andere bewoordingen kan men ook stellen dat het milieubeleid is gencht op 
het terugdringen of voorkómen van negatieve effecten op de kwaliteiten van 
water, bodem, lucht en ecosystemen 7 
De planning van het beleid is geregeld via nationale en provinciale milieu-
beleidsplannen en natuurbeleidsplannen In het milieubeleid wordt ondermeer 
gewerkt met een doelgroepenbenadenng De landbouw wordt als één van die 
doelgroepen gezien Het beleid ten aanzien van de landbouw is vooral 
gencht op het oplossen van de mestproblematiek (verzuring, vermesting, 
verstoring), met name voor wat betreft de ammoniakemissie en de eutrofi-
ëring van het oppervlakte- en grondwater (Nationaal Milieubeleidsplan, 
1989) Voorts wordt een beleid gevoerd ten aanzien van het terugdringen 
van milieugevaarlijke bestrijdingsmiddelen (verontreiniging) 
Verwevingsbeleid en beleidsverweving 
Het scheidings- en verwevingsbeleid voert in de discussie over de relatie 
tussen landbouw en natuur en landschap de boventoon Daarom is het zinvol 
om bij deze beleidsoptie wat uitvoeriger stil te staan, mede ook vanwege de 
bijdrage die het milieubeleid hieraan zou kunnen leveren 
Bij een scheiding van functies vindt de bescherming van natuurwaarden 
slechts plaats in natuurreservaten en kan de landbouw in de ovenge gebie-
den vrijelijk zijn gang gaan De voordelen van scheiding liggen vooral in 
het instrumentele en bestuurlijke vlak De inzet van instrumenten en 
procedures is eenvoudig en enkelvoudige doelstellingen van beleid kunnen 
maximaal worden gerealiseerd (Dauvelher, 1986, ρ 273) Bij een verweving 
van functies wordt aan de agrarische ondernemer een actieve of passieve 
rol toebedeeld bij de natuur- en landschapsbescherming (bijvoorbeeld 
onderhoud van houtwallenj In verwevingsgebieden dient de landbouw dus 
rekening te houden met de aanwezige natuur- en landschapswaarden (voor-
waardenstellend beleid) De voordelen van een verwevingsbeleid zijn onder­
meer een betere en meervoudige benutting van de schaarse ruimte, een 
betere regulatie van ruimtelijke en ecologische systemen en meer kans op 
miheudifferentiatie op lokaal niveau (Dauvelher, 1986, ρ 272) 
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De begrippen scheiding en verweving zijn evenwel minder duidelijk dan in 
eerste instantie lijkt. Wat bijvoorbeeld op lokaal niveau als scheiding van 
functies wordt gezien, kan op regionaal niveau als verweving worden aange-
merkt. De begrippen kunnen dus pas goed worden toegepast als het schaal-
niveau hetzelfde is. Dit geldt ook voor het door Van de Klundert en Van 
Huis (1984, p. 143) gemaakte onderscheid tussen functionele en ruimtelijke 
verweving.8 
In de Nota en Structuurschets voor de Landelijke Gebieden wordt een 
voorkeur uitgesproken voor verweving van de functies landbouw en natuur 
en landschap in die gebieden waar de handhaving van landschappelijke en 
natuurwetenschappelijk waardevolle elementen om speciale beheermaatregelen 
vraagt (NLG, 1983, p. 2). Een scheiding van functies wordt gehanteerd in 
gebieden waar dat vanuit technische en economische beperkingen beslist 
noodzakelijk is. 
Bij dit uitgangspunt van beleid moet echter een belangrijke kanttekening 
worden geplaatst. Een scheiding van functies mag dan op het eerste gezicht 
een optimalisering betekenen van enkelvoudige doelstellingen, maar ecolo-
gisch gezien gaat deze regel niet op. De effecten van bepaalde vormen van 
grondgebruik houden namelijk niet op bij de grens van een natuurgebied. 
Milieu-effecten vanuit de landbouw kunnen via het oppervlakte- en grond-
water en de lucht een vergaande ruimtelijke werking hebben (bijvoorbeeld 
nitraatverontreiniging door overbemesting). Een scheiding van functies 
betekent daarom nog geen bescherming van afzonderlijke waarden. Een 
bepaalde mate van verweving zal ook in overwegend agrarische gebieden 
noodzakelijk zijn om het behoud van natuurwaarden te garanderen. Zo 
kunnen bufferzones van belang zijn, met een bepaalde kwaliteit van water, 
bodem en lucht, om grensoverschrijdende effecten vanuit de landbouw op 
natuurwetenschappelijk waardevolle gebieden tegen te gaan. Ook is de 
verspreiding van kleine landschapselementen te noemen, die van belang zijn 
voor de relaties tussen natuurgebieden. In dit verband wordt veelvuldig de 
term 'ecologische infrastructuur' gebruikt (Van Selm, 1985, Logemann, 1985). 
Hiermee wordt het belang aangeduid welke natuurlijke verbindingsstructuren 
tussen natuurgebieden hebben voor het behoud van de waarden in deze 
gebieden. In het recent verschenen Natuurbeleidsplan (zie p. 44) is een 
beleid geformuleerd dat is gericht op het creëren van een dergelijke 'ecolo-
gische infrastructuur'. 
Het verwevingsbeleid is dan ook niet alleen een zaak van de ruimtelijke 
ordening, maar zal tevens voor een deel moeten steunen op het milieubeleid. 
Verweving van landbouw en natuur vraagt tenslotte om bepaalde milieuhygi-
enische kwaliteiten. Natuurwetenschappelijk waardevolle gebieden kunnen 
niet adequaat worden beschermd zonder ook te zorgen voor een goede 
kwaliteit van water, bodem en lucht. Een beleid ten aanzien van verweving 
vraagt zodoende om een 'verweving van beleid'! Hiervoor is met andere 
woorden een meer samenhangend beleid noodzakelijk. Fragmentatie in 
beleidsvelden, bestuursorganen, plannen en instrumenten leidt juist tot 
veronachtzaming van die samenhang. 
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Ter oplossing van dit gebrek aan samenhang binnen het overheidsbeleid 
wordt veelal gewezen op de mogelijkheden van coördinatie. Met coördinatie 
wordt gedoeld op de afstemming van beleidsvelden op elkaar ter bereiking 
van gemeenschappelijke doelen. Gelet op de ervaringen uit het verleden 
biedt deze coördinatie echter weinig uitzicht op een samenhangend beleid. 
Terecht wijzen sommigen er dan ook op dat op termijn gestreefd dient te 
worden naar een integratie van de ruimtelijke ordening met het milieubeleid 
(Glasbergen, 1986; Bouwer, 1988). 
3.4 Instrumenten voor een scheidings- en verwevingsbeleid 
Overzicht 
In het voorgaande is in algemene zin stilgestaan bij het beleid voor het 
landelijk gebied, waarbij de problematiek van scheiding of verweving van 
functies een centrale rol speelt. We gaan in deze paragraaf nader in op de 
gebiedsgedifferentieerde uitwerking van het beleid en op de instrumenten 
die de overheid hiervoor ter beschikking staan. 
Het ruimtelijk beleid ten aanzien van het landelijk gebied is uitgewerkt in 
de zogeheten 'groene' structuurschema's: het structuurschema Landinrich-
ting (SLI), het structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud (SNLB) en het 
structuurschema Openluchtrecreatie (SOR). In deze nota's staan verschillen-
de gebiedsaanduidingen vermeld die betrekking hebben op de relatie land-
bouw en natuur en landschap. Voorts zijn het provinciale streekplan en 
gemeentelijk bestemmingsplan buitengebied van belang, waarin idealiter het 
beleid van de rijksoverheid wordt vertaald naar het regionale en lokale 
niveau. Ook streek- en bestemmingsplannen zijn gebaseerd op een gebieds-
gedifferentieerd beleid. 
Vanuit het sectoraal gerichte milieubeleid (bodem, water, lucht) wordt op 
provinciaal en gemeentelijk niveau ook een gebiedsgericht beleid gevoerd. 
Vanuit deze gebiedsgerichte benadering wordt op basis van een wenselijk 
geachte milieukwaliteit getracht negatieve milieu-effecten vanuit specifieke 
bronnen of doelgroepen te voorkomen of op te heffen. 
In figuur 3.1 zijn alle gebiedsaanduidingen vanuit de ruimtelijke ordening 
en het milieubeleid opgesomd, die zijn bedoeld om op gedifferentieerde wijze 
richting te geven aan de relatie tussen landbouw en milieu, natuur en 
landschap. Het voert te ver om al deze gebiedsaanduidingen uitvoerig te 
behandelen voor wat betreft doeleinden van beleid en verspreiding over 
Nederland. Geconstateerd kan worden dat er sprake is van een bonte 
mengeling aan gebiedsaanduidingen, die elkaar tevens kunnen overlappen. 
Bovendien valt op dat alle bestuurslagen bevoegdheden hebben tot het 
voeren van beleid ten aanzien van de relatie tussen landbouw en milieu, 
natuur en landschap. Hierdoor ontstaan coördinatievraagstukken, zowel 
binnen de ruimtelijke ordening en het milieubeleid (interne coördinatie) als 
daartussen (exteme coördinatie). 
Naast een groot aantal aan gebiedsaanduidingen bestaat er ook een breed 
scala aan uitvoeringsinstrumenten om aantasting en verontreiniging van 
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milieu, natuur en landschap vanuit de landbouw tegen te gaan. In het 
voorgaande is reeds het onderscheid tussen het 'veiligstellend beleid' (het 
aankopen van natuurgebieden) en het 'voorwaardenstellend beleid' (het 
stellen van randvoorwaarden aan het agrarisch grondgebruik) besproken. 
Binnen het voorwaardenstellend beleid kan nog een onderscheid worden 
gemaakt tussen instrumenten die agrarische activiteiten beperken (fysieke 
regulering) dan wel stimuleren ten voordele van natuur en landschap. In 
figuur 3.1 is een aantal van deze instrumenten weergegeven. Bij de bespre­
king van de instrumenten in het navolgende zullen we op dit onderscheid 
terugkomen. 
BELEIDSVELDEN Ruimtelijk Ordening Milieubeleid 















Grote landschapseenheid (SNLB) 
Nationaal landschap (SNLB, SOR) 
Grote eenheid natuurgebied (SNLB) 
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Bodembeschermingsgebied (WBW) 
Grondwaterbeschermingsgebied (WBW) 
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Wet Bodembescherming (WBW, R,P) 
Meststoffenwet (MW,R) 
Hinderwet (HW, R,P,G) 
Bestrijdingsmiddelenwet (BMW, R) 
(E) = Europese Gemeenschap, (R) = Rijk, (P) = Provincie, (G) = Gemeente 
In dit schema zijn slechts de belangrijkste plannen, gebiedsaanduidingen en beleidsinstrumenten 
opgenomen 
Figuur 3.1: Overzicht van plannen, gebiedsaanduidingen en uitvoeringsin­
strumenten ten aanzien van de verhouding tussen landbouw en 
milieu, natuur en landschap (Driessen, 1989, p. 262). 
Ruimtelijke ordening, inrichting en beheer 
Bij de coördinatie binnen het beleidsveld ruimtelijke ordening zijn twee 
aspecten van belang. Aan de ene kant is dit de doorwerking van het 
rijksbeleid naar het streekplan en bestemmingsplan op respectievelijk 
provinciaal en gemeentelijk niveau. Aan de andere kant gaat het om het 
richting geven aan ontwikkelingen in de inrichting en het beheer van het 
landelijk gebied. Bij beide aspecten speelt het bestemmingsplan buitengebied 
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een centrale rol. Daarin kan de bestemming en het gebruik van de grond 
juridisch worden vastgelegd. De afweging van aanspraken op de ruimte 
krijgt in het bestemmingsplan dus zijn meest concrete vorm. Instrumenten 
voor het inrichtings- en beheerbeleid zijn de Landinrichtingwet en de 
Relatienota. Weliswaar vallen deze instrumenten niet expliciet onder het 
regime van de ruimtelijke ordening, maar zij zijn daarmee wel nadrukkelijk 
verbonden. Zij kunnen namelijk slechts binnen de kaders die de ruimtelijke 
ordening stelt worden toegepast. 
Het bestemmingsplan geeft de bestemming aan van de in het plan begre-
pen grond (op een plankaart vastgelegd) en bevat wettelijke voorschriften 
voor het gebruik van de grond en opstallen, waaraan de burger gehouden is. 
Voor bepaalde activiteiten kan voorts een bouw- of aanlegvergunning 
worden geëist (bijvoorbeeld het bouwen van stallen, het graven en dempen 
van sloten, het rooien van houtsingels, egaliseren, etc). Het bestemmings-
plan bevat dus naast een programmatisch aspect ook een regelend aspect. 
Bij de ruimtelijke plannen op rijks- en provinciaal niveau ontbreekt dit 
laatste. Zij hebben slechts een indicatief karakter. Elke gemeente is ver-
plicht voor het buitengebied een bestemmingsplan op te stellen. Daarmee 
kan zowel het gebruik als de inrichting van het agrarisch gebied worden 
geregeld. Met het aangeven van bestemmingen en voorschriften in een 
bestemmingsplan kunnen scheidings- en verwevingsdoeleinden worden 
gerealiseerd. Bestemmingen met een scheidingskarakter zijn bijvoorbeeld 
'agrarisch gebied' of 'natuurgebied'. Bij verwevingsbestemmingen vindt een 
menging van functies plaats, bijvoorbeeld 'agrarisch gebied met landschappe-
lijke en/of natuurwetenschappelijke waarden'. Dit soort bestemmingen heeft 
veelal een conserverend karakter, waarbij aan het agrarisch gebruik door 
middel van gebruiksvoorschriften beperkingen kunnen worden gesteld 
(Brussaard en Van Wijmen, 1986, p. 168). Deze voorschriften mogen echter 
slechts om dringende redenen een beperking van het meest doelmatige 
gebruik inhouden en mogen geen eisen bevatten met betrekking tot de 
structuur van agrarische bedrijven (WRO, 1985, art. 10). 
Het bestemmingsplan zou richtinggevend moeten zijn voor alle inrich-
tingswerken in het landelijk gebied. In de praktijk is van een sturende 
gemeentelijke ruimtelijke ordening echter nauwelijks sprake. Vooral het 
sectorbeleid van rijk en provincie is in het buitengebied dominant. Activi-
teiten als landinrichting, ontgrondingen, de aanleg van wegen en afvalstort-
plaatsen zijn van boven-gemeentelijk belang en vallen dus niet onder de 
gemeentelijke beleidscompetentie. Desalniettemin dient de gemeente deze 
ingrepen in het kader van haar bestemmingsplan af te wegen tegen andere 
belangen in het buitengebied. De praktijk is echter vaak omgekeerd. Het 
besluit om de ingreep te laten plaatsvinden wordt genomen op rijks- of 
provinciaal niveau en de gemeente wordt, na bestuurlijk overleg, gevraagd 
haar bestemmingsplan aan dit besluit aan te passen. In het bestemmingsplan 
wordt de ingreep dan nog slechts juridisch vastgelegd. Vooral voor natuur 
en landschap is deze gang van zaken minder gelukkig, aangezien het 
bestemmingsplan een van de weinige instrumenten is waarin de waarden van 
natuur en landschap juridisch verankerd kunnen worden. Uitholling daarvan 
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betekent dus ook een aantasting van de beschermingsfunctie van het 
bestemmingsplan. 
Inmiddels is tevens duidelijk geworden dat het met de naleving en hand-
having van bestemmingsplanvoorschriften slecht is gesteld, zodat het 
conserverende doel dat uitgaat van een gemengde bestemming vaak niet 
wordt gehaald. Gemeenten blijken niet in staat volledig toezicht te houden 
op de ontwikkelingen in het landelijk gebied. In een door Van Schaik en 
Wingens (1987) verricht onderzoek in 17 gemeenten werden 3555 overtredin-
gen van het bestemmingsplan geconstateerd, waarvan 68% niet door de 
gemeente was opgemerkt. Bij de overtredingen die wel werden opgespoord 
werd slechts in 36% van de gevallen overgegaan tot vervolging. Activiteiten 
die uit natuur- en landschapsoogpunt verboden zijn of waarvoor een aanleg-
vergunning is vereist (zoals het kappen van een houtwal) kunnen dus vaak 
worden uitgevoerd zonder dat daarvoor toestemming is gegeven en/of 
daartegen sancties plaatsvinden. Voorts blijken nog niet alle gemeenten een 
modem bestemmingsplan buitengebied te hebben. In 1989 was dit bijvoor-
beeld in 10% van de Brabantse gemeenten het geval. Bovendien bleek in 
diezelfde provincie 30% van de wel aanwezige bestemmingsplannen buitenge-
bied al meer dan tien jaar oud (Van Poppel, 1989, p. 21). De verplichting 
tot het opstellen van een bestemmingsplan buitengebied op grond van de 
WRO geldt overigens al sinds 1965, terwijl tevens is bepaald dat een 
bestemmingsplan om de tien jaar dient te worden herzien. 
De WRO, die in 1985 ingrijpend is gewijzigd, biedt sindsdien voor ge-
meenten de mogelijkheid een globaler en flexibeler bestemmingsplan op te 
stellen. Dit geeft enerzijds meer mogelijkheden om verschuivingen aan te 
brengen in het verwevingspatroon, maar biedt anderzijds nog minder zeker-
heid omtrent de bescherming van bepaalde belangen (Brussaard en Van 
Wijmen, 1986, p. 173). 
Een tweede belangrijk instrument, in het sectorspoor, vormt de landin-
richting. Zoals in hoofdstuk 1 al werd gememoreerd is de landinrichting 
geregeld in de Landinrichtingswet, die een multisectorale doelstelling kent: 
er kunnen zowel maatregelen worden genomen ter verbetering van de 
fysieke produktie-omstandigheden als ter ondersteuning van de natuur -en 
landschapsbescherming en -ontwikkeling. Dit wil echter niet zeggen dat de 
landinrichting nu bij uitstek een verwevingsinstrument is. De wet is slechts 
kaderstellend en regelt geen inhoudelijke zaken. Met de Landinrichtingswet 
kan in ieder geval wel een verwevingsbeleid worden ondersteund. Daartoe 
zijn drie aspecten van de wet van bijzonder belang. In de eerste plaats 
dient een landinrichtingsplan tot stand te komen binnen het kader dat de 
ruimtelijke ordening stelt (Structuurschema Landinrichting, streekplan, 
bestemmingsplan). De landinrichting vormt zodoende een belangrijk instru-
ment om doeleinden uit de ruimtelijke ordening te verwezenlijken. In de 
tweede plaats worden er meerdere planvormen onderscheiden (o.a. herinrich-
ting en ruilverkaveling) waarmee men tracht in te spelen op de differentia-
tie in functies en omstandigheden in het landelijk gebied. Ten derde is voor 
elke landinrichting een landschapsplan verplicht, waardoor de herverkaveling 
landschappelijk kan worden ingepast. Maatregelen gericht op bescherming en 
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ontwikkeling van natuur en landschap worden in de landinrichting bovendien 
gesubsidieerd door de rijksoverheid. 
Gezien het feit dat de landinrichting in principe een mogelijkheid biedt 
om landbouw- en natuur- en landschapsbelangen te integreren en een 
omvangrijke toepassing kent (ca. 36.000 ha per jaar), is zij voor het 
realiseren van een scheidings-en verwevingsbeleid van groot belang. Tot op 
heden heeft de landinrichting evenwel vooral bijgedragen aan een scheiding 
dan wel ruimtelijke verweving van functies.8 Een verweving op bedrijfsni-
veau blijkt moeilijk realiseerbaar (Jonkers, 1986). 
Het enige instrument dat specifiek is gericht op een afstemming tussen 
landbouw- en natuur- en landschapsbelangen is de Relatienota. Deze nota 
betreffende de relatie tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud, die 
in 1975 door de toenmalige regering werd gepubliceerd, heeft tot doel 
200.000 ha waardevolle agrarische cultuurlandschappen een bijzondere vorm 
van bescherming te bieden. De helft van deze oppervlakte wordt door de 
overheid aangekocht en vervolgens bestemd als natuurreservaat. Landbouw 
en natuur worden zo dus gescheiden. De andere helft krijgt de status van 
beheergebied, waarin het agrarisch gebruik mede wordt afgestemd op het 
natuur- en landschapsbeheer. Dit is dus een vorm van verwevingsbeleid. De 
reservaatsvorming uit de Relatienota kan men nu zien als een vorm van 
'veiligstellend beleid', het aanwijzen van beheergebieden als een vorm van 
'voonvaardenstellend beleid', gericht op stimulering van een meer natuur- en 
milieuvriendelijke agrarische bedrijfsvoering. 
De procedure tot realisering van het beleid verloopt als volgt. De Minister 
van L&V geeft allereerst per provincie aan hoeveel ha onder de Relatienota 
kunnen worden gebracht. Vervolgens stellen GS de concrete begrenzing van 
deze gebieden vast. Daarbij wordt een onderverdeling gemaakt tussen reser-
vaats- en beheergebieden. Tenslotte wordt voor elk gebied een beheerplan 
opgesteld, dat aangeeft welke activiteiten noodzakelijk zijn om de instand-
houding van natuur- en landschapswaarden te waarborgen. Agrariërs in 
beheergebieden kunnen voor het uitvoeren of achterwege laten van bepaalde 
activiteiten ten behoeve van het natuur- en landschapsbeheer een vergoe-
ding ontvangen, mits zij daartoe een privaatrechtelijke overeenkomst sluiten 
(op vrijwillige basis) met de overheid. Aanvullend hierbij functioneert de 
'Bergboerenregeling', een vergoeding van de EG voor agrariërs die te 
kampen hebben met natuurlijke handicaps in de bedrijfsvoering.9 Het 
Relatienotabeleid vindt zijn toepassing voor een belangrijk deel binnen 
landinrichtingsprojecten. 
De voortgang van het Relatienotabeleid verloopt echter bijzonder traag. 
In 1975 was het beleid gericht op de realisering van de eerste 100.000 ha. 
Verwacht werd dat zo'n 10.000 ha waardevolle agrarische cultuurlandschap-
pen per jaar onder Relatienotabeheer konden worden gebracht (Nota relatie 
tussen landbouw en natuur- en landschapsbehoud, 1975, p. 43). Van dit 
oorspronkelijke voornemen is na 14 jaar beleidsvoering slechts 25% gereali-
seerd. Momenteel zijn circa 15.000 ha reservaatsgebied aangekocht en is op 
10.200 ha door agrariërs een beheerovereenkomst afgesloten (terwijl dit op 
32.000 ha mogelijk is) (Bureau Beheer Landbouwgronden, 1989, p. 28). Wel 
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dient vermeld te worden dat vooral de laatste jaren het beleid meer succes 
heeft gehad als gevolg van een toenemende belangstelling voor de beheer-
overeenkomst. Maar van een juichstemming mag nog zeker geen sprake zijn. 
Milieubeleid 
De instrumenten van het milieubeleid zijn van belang om agrarische 
activiteiten met negatieve effecten op de kwaliteiten van water, bodem, 
lucht en ecosystemen te beperken. Zij hebben vooral invloed op het gebruik, 
maar ook op de inrichting (Hinderwet). Daardoor kunnen zij een verwe-
vingsbeleid ondersteunen. 
De Wet Bodembescherming en de Meststoffenwet zijn van belang voor 
het reguleren van de mestproduktie en het uitrijden van mest op agrarische 
grond. Restricties in het bemesten van akkers kan verontreiniging van 
grond- en oppervlaktewater met nitraten en fosfaten en verzuring van het 
milieu voorkomen. De gehanteerde normen worden tot het jaar 2000 steeds 
verder aangescherpt, waardoor pas op termijn een substantiële vermindering 
in de verontreiniging kan worden bereikt. Ook de landinrichting kan in 
combinatie met de Wet Bodembescherming en de Meststoffenwet bijdragen 
aan een reducering van de negatieve effecten van overbemesting, door 
bijvoorbeeld landbouwbedrijven te verplaatsen uit kwetsbare gebieden (onder 
meer uit grondwaterbeschermingsgebieden). 
De Hinderwet bevat een richtlijn 'Ammoniak en Veehouderij', als gevolg 
waarvan geen stallen of boerderijen meer mogen worden gebouwd in de 
directe nabijheid van bossen, natuurterreinen of landschapselementen met 
natuurwetenschappelijke waarden (Pieterse, 1988). In de landinrichting kan 
deze richtlijn verstarrend werken, aangezien daardoor de mogelijkheden voor 
boerderijverplaatsing worden beperkt. Voor de bescherming van natuur en 
landschap in gebieden met veel intensieve veehouderij is zij evenwel 
essentieel. 
Conclusie 
Uit het voorgaande kunnen we de conclusie trekken dat het overheidsbe-
leid voor het landelijk gebied rijk geschakeerd is in de vorm van gebieds-
aanduidingen en instrumenten. Het gevoerde beleid vertoont evenwel nog 
tekortkomingen op het gebied van samenhang en coördinatie. Bovendien 
verloopt de uitvoering van het beleid niet altijd zoals gewenst. Hierdoor 
laat ook de effectiviteit van het beleid te wensen over. 
De landinrichting neemt in het geheel van instrumenten een belangrijke 
plaats in, omdat zij in het gehele agrarisch gebied kan worden ingezet, op 
meerdere sectorbelangen is gericht (multisectoraal karakter), een hoge mate 
van uitvoeringsgerichtbeid kent (ruim financiële budget) en in principe een 
belangrijk coördinerende functie kan vervullen, met name ten aanzien van 
de relaties tussen bestemming (ruimtelijke ordening), inrichting en beheer 
(Relatienota). De landinrichting krijgt bovendien in toenemende mate te 
maken met het milieubeleid. Er gaan zelfs stemmen op om de Landinrich-
tingswet in te zetten ten behoeve van de handhaving en verbetering van 
milieukwaliteiten in het landelijk gebied (zie: Versteijlen, 1987). We gaan 
daar in hoofdstuk 10 nog nader op in. 
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4. HET LANDINRICHTINGSBELEID: ONTWIKKELING EN 
STRUCTUUR 
4.1 Inleiding 
Het tweede aspect van de 'beleidsruimte' dat aandacht behoeft is het 
algemene landinrichtingsbeleid, zoals dat op rijksniveau is vorm gegeven. In 
dit hoofdstuk wordt ingegaan op de historie van de landinrichting en op de 
structuur van het beleid. 
De huidige structuur van het landinrichtingsbeleid moet worden gezien als 
een resultante van een lange ontwikkeling, die in de jaren twintig van deze 
eeuw startte. De landinrichting veranderde in deze periode van een over-
wegend agrarische activiteit in een multisectoraal inrichtingsinstrument. In 
paragraaf 4.2 wordt een globale en beknopte beschrijving van deze historie 
gegeven. Allereerst zal worden ingegaan op de vraag waardoor de behoefte 
aan landinrichting is ontstaan. Daarna wordt de ontwikkeling van het 
landinrichtingsbeleid beschreven vanaf 1924, toen de eerste Ruilverkave-
lingswet van kracht werd. 
Paragraaf 4.3 is gewijd aan de structuur van het landinrichtingsbeleid. In 
de hoofdstukken 1 en 2 is reeds gewezen op het feit dat de diverse belan-
gen in een landinrichting veelal op gespannen voet met elkaar staan. De 
vraag is nu op welke wijze de structuur van het beleid is toegespitst op het 
behartigen van deze uiteenlopende sectorale wensen. Om deze vraag te 
beantwoorden worden een viertal aspecten van deze beleidsstructuur nader 
toegelicht, te weten: de Landinrichtingswet, de ruimtelijke ordening, het 
financieringsstelsel en de bestuurlijke organisatie (zie paragraaf 1.3, figuur 
1.1). De methode van planning (het vijfde aspect) komt in hoofdstuk 5 aan 
de orde bij de bespreking van de planprocedures. 
In paragraaf 4.4 worden tenslotte enkele conclusies geformuleerd, waarbij 
met name wordt gewezen op de toenemende 'rationalisering' van het landin-
richtingsbeleid. 
4.2 Van ruilverkaveling naar landinrichting 
Inrichtingsbehoefte 
De behoefte aan een goede inrichting van het landelijk gebied is vooral 
vanuit de agrarische sector altijd groot geweest. Volgens Van den Ban 
(1987, p. 30) komt deze behoefte voort uit een aantal ontwikkelingen, te 
weten de verandering van rechten op de grond, de economische en techno-
logische ontwikkelingen én het regelend optreden van overheden. 
Het probleem van de verandering van rechten op de grond is al zo oud 
als de landbouw zelf. Vooral de splitsing van agrarische gronden door 
verkoop of vererving heeft een grote behoefte aan herverkaveling doen 
ontstaan. Ook noodzaakte de vergroting van het bedrijfsoppervlak als gevolg 
van grondaankopen en ontginningen daartoe. De problematiek van het 
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versnipperd grondgebruik werd al in 1868 gesignaleerd door dr. W.C.H. 
Staring in zijn 'Huisboek voor den landman in Nederland'. Hij schrijft 
daarin: 
"... Er bestaat een kanker bij onzen landbouw die zelden opgemerkt 
wordt, omdat zij zoo algemeen verbreid, zoo in de gewoonte ingeroest, en 
schijnbaar zoo ongeneeslijk is, dat een uitsnijden hopeloos werk schijnt 
te zijn. Het is namelijk het verspreid liggen der eigendommen, vooral dat 
der bouwlanden, waarbij dezelfde eigenaar, al het zijne, niet aan een brok 
te zamen, maar in zeer vele kleine stukken verspreid heeft liggen" 
(Staring, 1868, p. 482). 
Staring pleitte overigens in die tijd al voor een wettelijke regeling die het 
ruilen van grond mogelijk zou moeten maken. Dit geschiedde echter pas een 
halve eeuw later, in 1924, toen de eerste Ruilverkavelingswet van kracht 
werd. 
In de tweede plaats hebben de economische en technologische ontwikke-
lingen een behoefte doen ontstaan aan een inrichting van het landelijk 
gebied. Als gevolg van de introductie van nieuwe machines, bedrijfssyste-
men en teelttechnieken en de economische noodzaak tot kostenverlaging en 
produktiviteitsverhoging ontstonden in de loop der jaren rationelere be-
drijfssystemen, die steeds meer eisen stelden aan de externe produktie-
omstandigheden, zoals de verkaveling, de waterbeheersing en de ontsluiting. 
Tenslotte hebben diverse overheidsactiviteiten een voortdurende herinrich-
ting van het landelijk gebied noodzakelijk gemaakt. Door ontgrondingen, 
wegenaanleg, de aanleg van recreatieve voorzieningen, etcetera, raakte de 
landbouw niet alleen grond kwijt, maar werd bovendien een doelmatige 
inrichting van de kavels verstoord. Aanpassingen in de inrichting werden als 
gevolg daarvan wenselijk. 
Buiten de behoefte in de agrarische sector aan landinrichting is er met 
name de laatste jaren ook in de natuur- en landschapssector een vraag naar 
inrichtingsmaatregelen. Landinrichting kan in dit verband een bijdrage 
leveren aan het terugdringen van de versnipperde ligging van natuurterrei-
nen, aan een betere bescherming van natuurwaarden (door bijvoorbeeld 
aanpassingen in de waterhuishouding) en aan een versterking van de karak-
teristieke structuur van het landschap. 
De evolutie van de landinrichting in Nederland weerspiegelt in hoge mate 
de sociaal-economische en politieke ontwikkelingen. In het navolgende zullen 
we hiervan een beknopte en globale schets geven (zie voor een uitvoerig 
overzicht: Van Lier, 1981; Groeneveld, 1985; Greve, 1988). In deze evolutie 
kunnen we globaal gesproken twee perioden onderkennen. De cesuur ligt bij 
het jaar 1954, toen een nieuwe Ruilverkavelingswet van kracht werd en een 
eerste stap werd gezet op weg naar een multisectorale inrichting van het 
landelijk gebied. 
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De periode tot 1954 
Ofschoon het probleem van het versnipperd grondgebruik dus al in de 19e 
eeuw werd erkend, duurde het nog tot aan het begin van deze eeuw alvo-
rens het ruilen van grondeigendommen georganiseerd ter hand werd geno-
men. In 1924 werd door de toenmalige regering een Ruilverkavelingswet 
ingevoerd, nadat in de jaren daaraan voorafgaand reeds enkele experimenten 
hadden plaatsgevonden met vrijwillige ruilverkavelingen (Groeneveld, 1985, 
p. 30). Het animo voor de ruilverkaveling was evenwel in de eerste jaren na 
het van kracht worden van de wet niet zo groot. De Ruilverkavelingswet 
bepaalde namelijk dat er zowel een meerderheid aan vóórstemmers als een 
meerderheid aan kadastrale oppervlakte nodig was om een ruilverkaveling 
doorgang te laten vinden. Deze 'dubbele meerderheid' bleek een knelpunt. 
Bovendien kwamen de kosten van voorbereiding en uitvoering voor een 
belangrijk deel voor rekening van de eigenaren, hetgeen de aantrekkelijk-
heid van een verkaveling niet bevorderde. 
Een opmerkelijk feit is dat het ruilverkavelingswerk in de eerste tien jaar 
voornamelijk werd gecoördineerd door de Nederlandse Heidemaatschappij, 
een particuliere organisatie (Greve et al., 1988, p. 150). De overheid ging 
zich pas in 1935 actief met het ruilverkavelingswerk bemoeien, toen de 
Cultuurtechnische Dienst (CD) en de Centrale Cultuurtechnische Adviescom-
missie (CCA) werden opgericht. 
In 1938 werd de Ruilverkavelingswet herzien. De nieuwe wet bood op 
drie punten een verbetering. In de eerste plaats werd de stemmingsprocedu-
re vereenvoudigd. Van nu af was slechts een 'enkele meerderheid' vereist: 
hetzij een meerderheid aan vóórstemmers, hetzij een meerderheid aan 
grondoppervlak. Daarnaast werd de wijze van aanvragen gemakkelijker en 
werd de financieringsstructuur gewijzigd. De volledige administratieve kosten 
kwamen voortaan ten laste van het rijk. Doordat het Ministerie van Sociale 
Zaken bovendien omvangrijke subsidies verleende in de kosten van de 
uitvoering van grondwerken, in het kader van de werkverschaffing voor 
werklozen, werden de kosten voor de belanghebbenden nog eens aanzienlijk 
verlaagd. Ook na de Tweede Wereldoorlog werden subsidies verleend voor 
cultuurtechnische werken, indien bij de uitvoering daarvan werklozen 
werden ingezet. 
Na de Tweede Wereldoorlog groeide het tempo van de ruilverkavelingen 
enorm. In de periode van 1946 tot en met 1959 werd gemiddeld 22.000 ha 
per jaar in uitvoering genomen, terwijl tot 1946 slechts 23.700 ha was 
verkaveld (Greve, 1981, p. 35-37). 
De ruilverkavelingen hadden tot 1954 vooral een landbouwkundig belang. 
De cultuurtechnische omstandigheden waren zo abominabel en de achterstand 
van het platteland zo groot, dat eenieder het nut van deze inrichtingswer-
ken wel inzag. Ondanks de ernstige landbouwproblemen werd het belang van 
het natuur- en landschapsbehoud in deze periode toch al enigszins erkend. 
Reeds in de jaren dertig kreeg het Staatsbosbeheer (SBB) het adviseurschap 
over het 'landschap' bij de uitvoering van cultuurtechnische werken. In 1934 
kreeg bovendien de 'Commissie Weevers' (de latere Natuurwetenschappelijke 
57 
Commissie van de Natuurbeschenmingsraad) de mogelijkheid om adviezen uit 
te brengen over ruilverkavelingen. De prioriteiten van de toenmalige natuur­
bescherming lagen vrijwel geheel bij het veiligstellen van waardevolle 
terreinen, zoals vochtige heidevelden, moerassen, broekbossen en meande­
rende beken (Natuurbeschermingsraad, 1987, p. 20). Tenslotte kreeg de CCA 
- die bij wet van 1938 werd vervangen door de Centrale Cultuurtechnische 
Commissie (CCC) - in 1936 ook 'een lid voor het bewaren van het natuur­
schoon', in de persoon van dr. J.P. Thijsse, toentertijd een van de voorman­
nen van de particuliere natuurbescherming. Thijsse bleek zijn tijd ver 
vooruit te zijn. Bij de voorbereiding van de herziening van de Ruilverkave-
lingswet van 1938 stelde hij voor dat de wet niet alleen de bevordering van 
de landbouw tot doel zou moeten hebben, maar ook de bevordering van de 
natuurbescherming en de volkshuisvesting (Ter Brugge, 1975, p. 54). De toen 
nog uitsluitend op de landbouwbelangen gerichte CCC bleek daar echter 
allerminst voor te voelen. 
De periode tot 1954 kan in het kort worden beschreven als een tijd 
waarin de ruilverkaveling zich ontwikkelde van een instrument voor de 
begeleiding van ontginningen tot een instrument voor een veelomvattende 
herverkaveling. Het aantal voorzieningen dat in ruilverkavelingsverband werd 
getroffen nam geleidelijk aan toe. Naast het samenvoegen van percelen 
werden onder andere ook verbeteringen aangebracht in de vorm van de 
percelen, de waterhuishouding en het wegenstelsel en werden boerderijen 
verplaatst (Kramer, 1985, р. ХШ). Het agrarisch doel stond voorop, de 
natuurbescherming had weinig invloed en de uitvoering van cultuurtechni­
sche werken bood een belangrijke mogelijkheid voor de werkverschaffing. 
Vermeldenswaard is nog dat in deze periode ook twee bijzondere inrich­
tingswetten werden ingevoerd, te weten de Herverkavelingswet Walcheren 
(1947) en de Herverkavelingswet Noodgebieden (1953), die het kader boden 
voor het herstel van respectievelijk de oorlogsschade en de schade als 
gevolg van de watersnoodramp in de provincie Zeeland.10 
De periode van 1954 tot heden 
De periode van 1945 tot de jaren zestig stond in het teken van de 
wederopbouw en het economisch herstel. Landbouwontwikkeling, indus­
trialisatie en bestrijding van de regionale werkloosheid waren belangrijke 
beleidsthema's in die jaren. De ruilverkaveling kwam in deze periode steeds 
meer in het teken te staan van de streekontwikkeling. De herziene Ruilver-
kavelingswet van 1954 bood daarvoor enkele aangrijpingspunten, omdat zij 
een sterker multisectoraal had. In de eerste plaats diende voortaan bij elk 
ruilverkavelingsplan een 'landschapsplan' te worden opgesteld. Ten tweede 
konden gronden aan 'openbare lichamen' worden toegewezen voor andere 
dan agrarische doeleinden (maximaal 5% van de totaal ingebrachte grond). 
Op basis van deze bepaling werd de mogelijkheid gecreëerd om de planologi-
sche bestemming van gronden te wijzigen, waardoor de ruilverkaveling 
tevens een bijdrage kon leveren aan de ruimtelijke ordening. Tenslotte 
werd de rechtspositie van eigenaren en pachters in de herziene wet gelijk 
gesteld. Voorheen was het slechts mogelijk om op basis van eigendom 
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gronden te ruilen. Vanaf 1954 werd dit ook mogelijk op basis van pacht. 
Een gevolg van deze wetswijziging was dat het aantal aanvragen voor 
ruilverkaveling wederom aanzienlijk steeg en dat er per jaar meer hectaren 


































Figuur 4.1: De ontwikkeling van de landinrichtingswetgeving. 
In 1958 werd de eerste beleidsnota voor de ruilverkaveling gepubliceerd, 
te weten het 'Meerjarenplan voor ruilverkaveling en andere cultuurtechni-
sche werken in Nederland'. Op basis van een analyse van de ontwikkelingen 
in de land- en tuinbouw werden daarin de urgentiecriteria aangegeven 
(investeringseffect, mate van maatschappelijke achterstand) voor de uitvoe-
ring van ruilverkavelingen (CCC, 1958). In de periode 1960 tot en met 1969 
steeg de jaarlijks in uitvoering genomen oppervlakte ruilverkaveling tot 
gemiddeld ruim 50.000 ha (Greve, 1981, p. 42). 
Dat de positie van de ruilverkaveling binnen het overheidsbeleid belang-
rijker werd, bleek ook uit de begrotingscijfers. Werd er in de eerste jaren 
van het ruilverkavelingsbeleid gewerkt met een begroting van enkele tonnen, 
na 1945 liep dit bedrag fors omhoog. In 1945 was het budget 1,5 miljoen 
gulden, in 1955 118 miljoen, in 1965 250 miljoen en in 1975 ruim 300 
miljoen (Ter Brugge, 1975, p. 52). 
Tegen het einde van de jaren zestig ontstond er evenwel in toenemende 
mate kritiek op de ontwikkeling van de ruilverkaveling in Nederland. Vanuit 
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landbouwkundig, financieel en natuurbeschermingsoogpunt voldeed de ruil-
verkaveling niet meer aan de eisen van de tijd (Molenaar, 1987). 
Allereerst kwam er kritiek van kleine boeren, die de ruilverkaveling 
vooral zagen als een instrument voor schaalvergroting en daarmee gepaard 
gaande vermindering van het aantal agrarische bedrijven. Deze kleine boeren 
vonden dat ze te weinig invloed konden uitoefenen op de ruilverkaveling. In 
verband met deze kritiek werd in 1975 een herziening van de Ruilverkave-
lingswet doorgevoerd. Daarbij werd bepaald dat naast eigenaren ook pach-
ters voortaan stemgerechtigd waren en dat niet-stemmers (vooral kleine 
boeren die weinig voordeel hadden bij een ruilverkaveling) niet langer 
werden geacht te hebben vóór gestemd. Deze wetswijziging maakte de 
invloed van de kleine boeren op de uitslag van de stemming weliswaar 
groter, maar dit liet onverlet dat de ruilverkaveling een bijdrage bleef 
leveren aan bedrijfsvergroting en dat als gevolg daarvan het aantal kleine 
boeren steeds meer terugliep. 
Een tweede vorm van kritiek was van financiële aard. Al in 1955 had de 
toenmalige directeur van de Rijksbegroting, dr. W. Drees jr., verklaard dat 
ruilverkavelingen nationaal-economisch niet rendabel waren. Deze werken 
hadden volgens hem evenwel een belangrijke sociale functie, te weten het 
verbeteren van de levensomstandigheden in achtergebleven delen van 
Nederland (Greve, 1981, p. 41). 
In het 'Meerjarenplan' van 1958 werd gesteld dat ruilverkavelingen slechts 
aanvaardbaar waren indien er een relatief gunstige verhouding bestond 
tussen de geïnvesteerde gelden en de te verwachten baten (CCC, 1958, p. 
27). In 1962 werd een methode voor het berekenen van het investeringsef-
fect ingevoerd, de zogeheten 'TUMM' (Toepassing en Uitwerking Methodiek 
Meerjarenplan) (Bosma, 1986, p. 11). In deze berekening werd uitsluitend 
uitgegaan van de voor de landbouw gedane investeringen. In het begin van 
de jaren zeventig ontstond er behoefte om deze berekening aan te passen. 
In de landinrichting werden in toenemende mate naast agrarische ook niet-
agrarische belangen betrokken. De berekening van het investeringseffect 
beperkte zich echter tot de economisch-agrarische aspecten, terwijl boven-
dien de bij de berekening gehanteerde technische nonnen achterhaald waren 
(Landinrichtingsdienst, 1983, p. 1). Dit leidde in 1972 tot de instelling van 
de Werkgroep Herziening Evaluatie Landinrichtingsplannen, afgekort 'HELP'. 
De werkgroep kwam in 1978 met een eerste rapport, waarin een nieuwe 
methode werd voorgesteld voor het berekenen van het investeringseffect, 
waarbij overigens nog altijd primair werd uitgegaan van de voor de land-
bouw gedane investeringen. Daarnaast waren methodieken ontwikkeld voor 
het bepalen van de effecten van een landinrichting op de leef- en werkom-
standigheden voor agrariërs, op de natuur en het landschap en op de 
gesteldheid van water, bodem en lucht. Vanaf 1982 werd deze zogeheten 
'HELP-methode' voor alle in voorbereiding te nemen projecten verplicht 
gesteld (Landinrichtingsdienst, 1983; Landinrichtingsdienst, 1984). Dit leidde 
ertoe dat het 'effectenonderzoek' een steeds belangrijkere plaats ging 
innemen in de planvormingsfase van landinrichtingsprojecten. 
De herbezinning op de investeringen in de landinrichting kon niet voor-
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komen dat er ook bezuinigd moest worden. In de jaren zeventig werd om 
deze reden het jaarlijks in uitvoering te nemen aantal hectaren terugge-
bracht van 55.000 tot 40.000; na 1983 zelfs tot 36.000 hectaren. Ook in de 
jaren tachtig is de landinrichting onderwerp geweest van bezuinigingen. 
Anders dan in de jaren daarvoor werd niet het aantal per jaar in uitvoe-
ring te nemen hectaren verminderd, maar werden de subsidiepercentages 
voor inrichtingswerken verlaagd dan wel beëindigd (boerderijverplaatsing, 
peilverlaging, waterbeheersing). 
Stegen de investeringen in de landinrichting in 1985 nog tot boven de 400 
miljoen gulden, in 1988 waren deze reeds teruggelopen tot 307 miljoen 
(CLC/LD, 1989, p. 12). 
De derde vorm van kritiek kwam uit kringen van de natuurbescherming, 
waar de mening overheerste - overigens al sinds de uitvoering van de eerste 
ruilverkavelingen - dat er door de ingrijpende inrichtingsmaatregelen 
onnodig veel natuur- en landschapswaarden verloren gingen. Gezien de 
toenemende verwevenheid van functies in het landelijk gebied diende 
volgens de natuurbeschermingsorganisaties de landinrichting niet uitsluitend 
meer het agrarisch belang te dienen. De regering besloot in 1972 deze 
kritiek op de te beperkte doelstelling van de ruilverkaveling ter harte te 
nemen en voorbereidingen te treffen voor een algehele herziening van de 
Ruilverkavelingswet. Ruilverkaveling moest landinrichting worden, waarmee 
zowel agrarische als niet-agrarische doeleinden konden worden verwezen-
lijkt. In de nieuwe wet diende bovendien een betere koppeling te worden 
gelegd met de ruimtelijke ordening. De ontwikkeling van de Landinrichtings-
wet liet echter een lange tijd op zich wachten. Tussentijds werd de oude 
wet nogmaals gedeeltelijk herzien (1975), en werden twee bijzondere wetten 
van kracht voor Midden-Delfland (1977) en Oost-Groningen en de Gronings-
Drentse Veenkoloniën (1979), waar een multisectorale herinrichting op 
korte termijn noodzakelijk was. Tevens kwam in 1979 de Beschikking 
Reconstructie Oude Glastuinbouwgebieden (BROG) tot stand, welke beoogde 
knelpunten in de economische ontwikkeling in glastuinbouwgebieden weg te 
nemen. 
De Landinrichtingswet werd uiteindelijk na een voorbereidingstijd van 
ongeveer 13 jaar op 15 oktober 1985 van kracht. De lange voorbereidings-
duur is een indicatie voor de grote belangentegenstellingen die er heersten 
ten aanzien van deze brede wettelijke regeling voor de inrichting van het 
landelijk gebied. 
De invoering van de Landinrichtingswet hield overigens geen abrupte 
wijziging in voor de landinrichtingspraktijk. In de loop der jaren werden 
door de CCC reeds enige procedurewijzigingen doorgevoerd, met name in de 
planvormingsfase. Zo werd het in de jaren zeventig steeds meer gebruikelijk 
om naast agrariërs ook natuurbeschermers te benoemen in 'landinrichtings-
commissies', die verantwoordelijk zijn voor de planontwikkeling en planuit-
voering. Ook werd bij de voorbereiding van ruilverkavelingsplannen steeds 
meer belang gehecht aan een goede afstemming met provinciale streekplan-
nen. In 1974 werd voorts een inspraakprocedure verplicht gesteld voor elk 
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voorontwerp-niilverkavelingsplan, waarvan alle betrokken bewoners in het 
betreffende gebied gebruik konden maken. Vanaf 1975 werd het bovendien 
mogelijk om in ruilverkavelingsverband voorwaarden te scheppen tot het 
creëren van natuurreservaten en beheergebieden in het kader van de 
Relatienota. Tenslotte werd in 1982 de HELP-methode ingevoerd voor het 
bepalen van de effecten van een landinrichting. 
Uiteindelijk werd de Landinrichtingswet door de toenmalige 'ambtelijke 
natuurbescherming' het voordeel van de twijfel gegund, alhoewel er vragen 
bleven bestaan omtrent de toepassing ervan (Prillevitz, 1981, p. 197). De 
particuliere natuurbeschermingsorganisaties hadden tegen het nieuwe wette-
lijk instrumentarium echter belangrijke bezwaren. Het landbouwbelang in de 
landinrichting stond nog steeds voorop en voor de natuur bood de wet 
weinig nieuwe kansen (Hermans, 1985, p. 12; Van Leeuwen, 1985, p. 12). Ook 
de toepassing van de Landinrichtingswet zou leiden tot een verdergaande 
scheiding van landbouw en natuur in het landelijk gebied. 
De kritiek van natuurbeschermingsorganisaties op de landinrichting is na 
de invoering van de nieuwe wet niet verstomd. Deze kritiek richt zich niet 
zozeer tegen de landinrichting in het algemeen, maar tegen de wijze waarop 
de inrichtingsmaatregelen worden uitgevoerd. De natuurbeschermingsorgani-
saties pleiten vooral voor een landinrichting die past binnen een ander 
landbouwbeleid, gericht op produktiebeheersing, kostenverlaging en verwe-
venheid met natuur en landschap (Nijhof en Hermans, 1986; Van Herwerden, 
1986). Men is vooral voorstander van een landinrichting met een 'lager 
inrichtingsniveau', waarbij minder ingrijpende inrichtingsmaatregelen worden 
getroffen. 
4.3 De structuur van het landinrichtingsbeleid 
De landinrichting is rijksbeleid, waarmee tot uitdrukking wordt gebracht 
dat deze activiteit voor de gehele Nederlandse samenleving als nuttig wordt 
beschouwd. Dat geldt zowel voor de maatregelen die worden genomen ter 
verbetering van het agrarisch produktiemilieu, als voor de maatregelen ter 
verbetering van het fysieke milieu. In wezen kent de landinrichting niet één 
enkelvoudig of algemeen doel, maar heeft zij een pluriforme doelstelling. 
Voor elk deelbelang zijn afzonderlijke doeleinden geformuleerd (zie para-
graaf 1.3). De implementatie van het beleid via regionale projecten dient bij 
te dragen aan het bereiken van deze pluriforme doelstelling. Daarvoor is het 
evenwel noodzakelijk, dat de diverse betrokken belangen en wensen tegen 
elkaar worden afgewogen. De vraag is nu op welke wijze het landinrich-
tingsbeleid is vorm gegeven, zodat de pluriforme doelstelling van het beleid 
kan worden gerealiseerd. 
In het navolgende wordt de structuur van het landinrichtingsbeleid 
uiteengezet. De volgende aspecten komen achtereenvolgens aan bod: de 
Landinrichtingswet, de ruimtelijke ordening, het financieel instrumentarium 
en de bestuurlijke organisatie. 
62 
De Landinrichtingswet 
De Landinrichtingswet kan worden gezien als een 'kaderwet' of 'bevoegd-
hedenwet'. De wet creëert bevoegdheden, wijst de organen aan die deze 
bevoegdheden moeten of mogen uitoefenen, creëert instrumenten om de met 
de wet beoogde doeleinden te realiseren en geeft tenslotte spelregels aan 
die daarbij in acht moeten worden genomen (Brussaard en Van Wijmen, 
1986, p. 159). Een dergelijke wet krijgt dus pas feitelijke inhoud en beteke-
nis door de toepassing die eraan wordt gegeven door de in de wet aangewe-
zen organen. 
In de Landinrichtingswet worden de volgende aspecten geregeld. Ten 
eerste biedt de wet de grondslag voor de bestuurlijke organisatie van het te 
voeren beleid. Ten tweede geeft zij aan welke beleidsnota's bepalend zijn 
voor de voorbereiding en uitvoering van landinrichtingsprojecten. Dat zijn 
het Structuurschema Landinrichting (SLI) en het provinciaal streekplan. De 
wet geeft de inhoud van dit beleid zelf niet weer. In de derde plaats bevat 
zij uitvoerige procedurevoorschriften voor de planvorming en de planuitvoe-
ring (gedifferentieerd naar inrichtingsvormen). Ten aanzien van de planuit-
voering biedt zij tevens de juridische grondslag voor de ruiling van grond-
eigendommen en de verwerving van gronden door het rijk ten behoeve van 
het realiseren van doeleinden van algemeen nut (wegen, waterlopen, natuur, 
landschap, etc). Tenslotte bevat de wet regelingen ten aanzien van de 
financiële afwikkeling van de landinrichting. 
Naast de Landinrichtingswet zijn nog enkele 'algemene maatregelen van 
bestuur' (amvb's) van belang, waarin bepaalde onderdelen van de wet zijn 
uitgewerkt. Het gaat hier vooral om de samenstelling, bevoegdheden en 
werkwijze van de in de wet genoemde bestuurlijke organen (de Centrale 
Landinrichtingscommissie en de projectgebonden Landinrichtingscommissies) 
en regelingen omtrent de stemmingsprocedure over landinrichtingsplannen 
(Staatsblad, 1985, nrs. 521, 524, 525, 526). 
In vergelijking met de Ruilverkavelingswet van 1954 heeft de Landinrich-
tingswet een veel complexer karakter. Een indicatie hiervoor vormt alleen al 
het aantal wetsartikelen. Kon in de Ruilverkavelingswet nog worden volstaan 
met 134 artikelen, de Landinrichtingswet bevat er bijna tweemaal zoveel, 
namelijk 241. Verantwoordelijk daarvoor is vooral de toename van het 
aantal planprocedures. In de wet worden maar liefst vier vormen van 
landinrichting onderscheiden (herinrichting, ruilverkaveling, aanpassingsin-
richting en ruilverkaveling bij overeenkomst), twee voorbereidingsprocedures 
(gefaseerd en vereenvoudigd) en kent de uitvoeringsfase nog eens drie 
planstadia (begrenzingenplan, plan tijdelijk gebruik en plan van toedeling). 
De Landinrichtingswet kan worden gezien als een typisch produkt van de 
planning-hausse uit de jaren zeventig, toen op allerlei terreinen van het 
overheidsbeleid sector-, facet- en integrale plannen verschenen (zie: 
Kicken, 1986). Ten aanzien van de landinrichting heeft dit groeiend ver-
trouwen in de planning geleid tot een zeer vergaande differentiatie in 
'planvormen'. Daarmee werd beoogd een adequaat antwoord te geven op de 
verschillen in inrichtingsbehoefte, voortkomend uit de differentiatie in 
functies en omstandigheden in het landelijk gebied. Men kan echter twijfe-
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len aan het nut hiervan. Het is immers nog maar de vraag is of deze 
verschillende procedures ook leiden tot wezenlijke verschillen in plan-
inhoud. 
Een tweede factor die bijdraagt aan het complexe karakter van de wet is 
dat de beleidsbepaling op meerdere bestuursniveaus plaatsvindt. Naast de 
rijksoverheid zijn provincies, gemeenten, waterschappen, landinrichtings-
commissies en landeigenaren en pachters bij planvormings- en planuitvoe-
ringsprocessen betrokken. Daarbij neemt overigens de CLC, als nationaal 
beleidsorgaan, een invloedrijke positie in. 
De regering heeft inmiddels toegezegd dat bij de evaluatie van het 
functioneren van de wet in 1990/1992 zal worden bezien of een verdergaan-
de decentralisatie, leidend tot vereenvoudiging op het terrein van de 
procedures en de bevoegdhedenverdeling, mogelijk is (Decentralisatie van 
rijkstaken, 1983; Deregulering van overheidsregelingen, 1984). 
Ruimtelijke ordening 
Bij de besluitvorming omtrent ruimtelijk relevante ingrepen wordt door-
gaans het 'tweesporen-principe' toegepast. Dit houdt in dat de besluitvor-
ming zowel plaatsvindt in het kader van het ruimtelijk facetbeleid als in 
het kader van het betreffende sectorbeleid. Voor de landinrichting betekent 
dit dat enerzijds volgens de besluitvormingsprocedures van de WRO de 
ruimtelijke claims worden afgewogen en worden vertaald in toelaatbare 
functies en anderzijds volgens de procedures van de Landinrichtingswet de 
daarbij betrokken belangen worden vertaald in maatregelen en voorzieningen 
(Gonggrijp-Van Mourik, 1985, p. 529). In strikt juridische zin is er geen 
sprake van een hiërarchische relatie tussen de facet- en sectorwetgeving. 
Het principe van tweesporigheid brengt wel de noodzaak van een goede 
beleids- en bestuurscoördinatie met zich mee. 
Ten aanzien van de inhoud van het beleid dient er daarentegen wel 
sprake te zijn van een ondergeschikte relatie tussen landinrichting en 
ruimtelijke ordening. Landinrichtingsprojecten dienen immers te worden 
voorbereid en uitgevoerd binnen de randvoorwaarden die de ruimtelijke 
ordening op rijks-, provinciaal en gemeentelijk niveau aangeeft (art. 4). Dit 
is uiteraard de meest wenselijke situatie, maar in bepaalde gevallen kan er 
ook sprake zijn van een omgekeerde relatie, wanneer het ruimtelijk orde-
ningsbeleid verouderd is en de landinrichting noopt om dit beleid aan te 
passen. 
Anderszins kunnen er ook als gevolg van de lange duur van de voorberei-
ding en uitvoering van landinrichtingsprojecten problemen ontstaan in de 
verhouding met de ruimtelijke ordening. Ruimtelijke plannen hebben door-
gaans een looptijd van 10 jaar, terwijl landinrichtingsprojecten wel 25 jaar 
in beslag kunnen nemen. Zo kan zich de situatie voordoen dat een landin-
richtingsplan dat wordt uitgevoerd niet meer voldoet aan de in het streek-
plan geformuleerde meest wenselijke ruimtelijke ontwikkeling. 
In de planvormingsfase zijn voor wat betreft de afstemming tussen 
landinrichting en ruimtelijke ordening met name het Structuurschema 
Landinrichting (SLI) en het provinciale streekplan van belang, in de uitvoe-
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ringsfase is het bestemmingsplan buitengebied maatgevend. 
Het Structuurschema Landinrichting vormt één van de drie 'groene 
structuurschema's', die in het kader van de Derde Nota over de Ruimtelijke 
Ordening in het begin van de jaren tachtig werden ontwikkeld. Het SLI 
fungeert sinds haar parlementaire goedkeuring in 1986 als officiële beleids-
nota voor de landinrichting. Zij bevat de doelstellingen, de hoofdlijnen en 
de omvang van het landinrichtingbeleid en een beleidskaan waarop gebieden 
staan vermeld die in de toekomst voor landinrichting in aanmerking komen 
(SLI, 1986). Het SLI vindt haar wettelijke basis in de Landinrichtingswet 
(art. 6). 
De gebieden die volgens het SLI voor landinrichting in aanmerking komen 
beslaan een oppervlakte van bijna 700.000 ha. Een gebied kan vanuit drie 
beleidssectoren op de 'beleidskaan' staan vermeld, te weten vanuit het 
landbouwstructuurbeleid, het beleid ten aanzien van natuur- en landschaps-
behoud en het verstedelijkingsbeleid. Buiten de gebieden op deze kaan 
kunnen jaarlijks 1.000 ha gewone landinrichting en 5.000 ha landinrichting 
met een 'administratief karakter' in uitvoering worden genomen (zie para-
graaf 5.2). De provincies hebben jaarlijks te mogelijkheid om gebieden die 
voor landinrichting in aanmerking komen bij de Minister van L&V voor te 
dragen. Buiten de aangegeven gebieden op de beleidskaan mogen evenwel 
geen voorstellen worden gedaan. De beleidskaan heeft dus een limitatief 
karakter. 
Op het verschijnen van een structuurschema voor de landinrichting was 
aanvankelijk veel kritiek. De landinrichting is immers een beleidsinstrument 
dat ten behoeve van meerdere beleidsdoeleinden kan worden ingezet (land-
bouw, natuur en landschap, openluchtrecreatie, etc), en geen doel op 
zichzelf. Volgens Bennema en Sikkema (1983) zou het beter zijn geweest om 
voor elke beleidssector apart een structuurschema op te stellen, dus ook een 
voor de landbouw. In elk structuurschema zou dan de behoefte aan landin-
richting voor de eigen sector kunnen worden aangegeven. De in deze drie 
landinrichtingsparagrafen geformuleerde voorstellen zouden dan geïntegreerd 
kunnen worden tot een meer algemeen landinrichtingsbeleid. Nu is er naast 
de structuurschema's voor het natuur- en landschapsbehoud en de open-
luchtrecreatie een aparte beleidsnota geschreven voor de landinrichting, die 
volgens beide auteurs onvoldoende is geïntegreerd met de voorgaande twee. 
Volgens de in 1988 gepubliceerde Vierde Nota over de Ruimtelijke Orde-
ning (1988b) zullen de komende jaren de 'drie groene structuurschema's' 
worden samengevoegd tot één structuurschema Landbouw, Natuur en Open-
luchtrecreatie. Op deze wijze kan de hiervoor genoemde tekortkoming 
wellicht worden verholpen. 
Op provinciaal niveau is het streekplan van belang als beleidsnota voor de 
landinrichting. Vanuit het streekplanbeleid kunnen concrete voorstellen 
worden ontwikkeld voor het in voorbereiding nemen van landinrichtingspro-
jecten (art. 19). Het landinnchüngsplan dient uiteindelijk ook aan het 
streekplan te worden getoetst (art. 42 en 88). Het streekplan vormt in 
wezen het belangrijkste document voor de afstemming tussen ruimtelijke 
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ordening en landinrichting op projectniveau. In paragraaf 5.4 wordt de 
relatie tussen streekplan en landinrichtingplan uitvoeriger belicht. 
Financiële regelingen 
In het voorgaande is reeds aangegeven dat landinrichtingsprojecten 
worden uitgevoerd onder gezamenlijke verantwoordelijkheid van de overheid 
en de direct belanghebbenden. Dit betekent dat beide partijen ook samen de 
financiële lasten dragen voor de uitvoering van een landinrichting. 
In werkelijkheid worden de kosten niet verdeeld over twee, maar over 
vier partijen, te weten: het rijk (de Landinrichtingsdienst en de Directie 
Openluchtrecreatie, beide behorende tot het Ministerie van L&V), belang-
hebbende instanties (provincies, gemeenten, waterschappen), de gezamenlijke 
eigenaren en individuele belanghebbenden. In figuur 4.2 is de verdeling van 
de kosten van een landinrichting weergegeven (Landinrichtingsdienst, p. 37). 
De rijksbijdrage is gemiddeld zo'n 60% van de totale kosten, belanghebbende 
instanties dragen ongeveer 10-15% bij en de gezamenlijke eigenaren en 
belanghebbenden 25-30%. Tevens is in de figuur de verdeling van de kosten 
over de verschillende inrichtingsmaatregelen weergegeven. 
per inrichtingsmaatregel per belanghebbende instantie 
Figuur 4.2: De verdeling van de kosten van een ¡andinrichtingsplan (Land-
inrichtingsdienst, niet-gedateerd; gewijzigd). 
De rijksbijdrage van 60% aan de totale kosten van een landinrichting is 
een gemiddelde. In wezen kent elke maatregel afzonderlijk een bepaald 
subsidiepercentage. In bijlage 1 is hiervan een overzicht opgenomen. De 
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daarin vernielde percentages zijn aan verandering onderhevig (al naar gelang 
de financiële ruimte van de rijksoverheid en/of de bestuurlijke prioriteiten 
in het beleid). Door wijzigingen aan te brengen in deze subsidiepercentages 
kan in de praktijk de aantrekkelijkheid van een bepaalde maatregel worden 
vergroot of verkleind. De financiering кал op deze wijze worden gehanteerd 
als een beleidsinstrument ten behoeve van de afstemming tussen landbouw-
belangen en belangen van milieu, natuur en landschap. Het verjagen van de 
subsidies voor waterbeheersingsmaatregelen zou bijvoorbeeld kunnen beteke­
nen dat deze maatregelen niet meer of in mindere mate worden uitgevoerd, 
waardoor tevens minder negatieve effecten hoeven op te treden ten aanzien 
van natuurwetenschappelijk waardevolle vegetaties. 
Tenslotte is nog een opmerking op zijn plaats over de subsidiëring van 
boerderij verplaatsingen, met name voor wat betreft melkveehouderijbedrij-
ven. Boerderijnieuwbouw in het kader van landinrichting wordt voor 40% 
gesubsidieerd door de rijksoverheid. Aangezien melkveehouders als gevolg 
van de 'Beschikking Superheffing' geen mogelijkheid meer hebben tot 
produktieverhoging, wordt verplaatsing van deze bedrijven door het rijk 
aantrekkelijker gemaakt door toewijzing van een extra hoeveelheid heffing-
vrije melk tot maximaal 175.000 kg (De Haan, 1988, p. 223-224). 
Bestuurlijke organisatie 
Het bestuurlijk-organisatorisch kader van de landinrichting kan men 
enerzijds bestempelen als een vorm van complementair bestuur en anderzijds 
als een vorm van publiek-private samenwerking (Noordanus, 1989, p. 105). In 
het ene geval gaat het om de samenwerking tussen verschillende overheden, 
in het andere geval om de samenwerking tussen de overheid en het agra-
risch bedrijfsleven. 
In de bestuurlijke organisatie van de landinrichting zijn met name drie 
organen van belang, te weten de Centrale Landinrichtingscommissie (CLC), 
het provinciaal bestuur (GS/PS) en de projectgebonden Landinrichtingscom-
missie (LC). 
De Centrale Landinrichtingscommissie is een officieel adviesorgaan van de 
Minister van L&V en belast met de algemene leiding in landinrichtingsaan-
gelegenheden. Haar belangrijkste taken en bevoegdheden staan vermeld in de 
Landinrichtingswet. De CLC bestaat uit 20 leden, waarvan de Directeur-
Generaal Landelijke Gebieden en Kwaliteitszorg van het Ministerie van L&V 
het voorzitterschap vervult en de Directeur van de Landinrichtingsdienst 
(LD) fungeert als secretaris. Voorts zijn er in de CLC zes ministeries 
vertegenwoordigd (L&V, VROM, Fi, BiZa, EZ en V&W), drie centrale land-
bouworganisaties (KBTB, CBTB, KNLC), de Nederlandse Vereniging van 
Boseigenaren, de FNV/CNV, de Stichting Natuur en Milieu, de Vereniging 
tot behoud van Natuurmonumenten, de Stichting Recreatie, het Interprovin-
ciaal Overleg, de Vereniging Nederlandse Gemeenten en de Unie van Water-
schappen (Staatsblad, 1985, 521 en 524). In de CLC hebben dus zowel 
overheden als belangenorganisaties zitting. 
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Bij de voorbereiding en uitvoering van landinrichtingsprojecten is er 
nadrukkelijk plaats ingeruimd voor participatie en invloed van de direct 
betrokken belanghebbenden. Dit kan worden verklaard door het feit dat de 
landinrichting ingrijpt in eigendoms- en gebruiksrechten van particulieren en 
dat deze particulieren ook een deel van de kosten van de landinrichting 
moeten dragen. 
Per project wordt door Gedeputeerde Staten (GS) een zogeheten Landin-
richtingscommissie (LC) ingesteld, waarvan de leden (minimaal 3, maximaal 
7) afkomstig zijn uit de streek. De samenstelling van de LC dient een 
afspiegeling te zijn van de belangen die bij het project zijn betrokken. De 
LC is verantwoordelijk voor de inhoudelijk voorbereiding en uitvoering van 
het project. De voorzitter is meestal een plaatselijk bestuurder (burge-
meester, wethouder, gemeenteraadslid, etc), waarbij de onafhankelijkheid 
van zijn positie voorop dient te staan. De andere leden zijn doorgaans 
vertegenwoordigers van de plaatselijke landbouworganisaties (agrariërs) en 
natuurbeschermingsorganisaties. Ook worden wel vertegenwoordigers van 
waterschappen, gemeenten of recreatieschappen als leden benoemd, indien de 
problematiek in het betreffende project daartoe aanleiding geeft. De agrari-
sche vertegenwoordigers bezitten evenwel altijd een numerieke meerderheid 
in de LC. Het agrarisch belang van de landinrichting treedt daarmee na-
drukkelijk naar voren. De werkwijze van de LC is formeel vastgelegd in een 
ministeriële regeling (Regeling werkwijze landinrichtingscommissie, 1985). 
De LC wordt in woord en daad bijgestaan door een aantal ambtelijke 
adviseurs. Zij vertegenwoordigen de betrokken ambtelijke diensten: de 
Landinrichtingsdienst, de Directie Bos- en Landschapsbouw (voorheen 
Staatsbosbeheer), de Directie Natuur, Milieu en Faunabeheer, het Kadaster, 
de Provincie, het waterschap, de gemeente(n), de Provinciale Raad voor de 
Bedrijfsontwikkeling, het Bureau Beheer Landbouwgronden, etc. Deze 
adviseurs vormen samen een ambtelijke projectteam, dat de besluitvorming 
in wezen voorbereidt. De invloed van het ambtelijk projectteam op de 
inhoud van het plan kan dus groot zijn. De interorganisatorische samenwer-
king tussen de diverse ambtelijke diensten is in de landinrichting zeer 
belangrijk. De Landinrichtingsdienst coördineert de ambtelijke inbreng en 
draagt ook de ambtelijke verantwoordelijkheid voor het plan. Zij heeft dus 
een meer dan evenredige invloed. 
Het planproces als geheel kent een grote spreiding van verantwoordelijk-
heden. Zowel de CLC, de provinciale besturen (GS/PS) als landinrichtings-
commissies hebben bevoegdheden met betrekking tot besluitvorming en 
advisering. Op verschillende momenten in het planvormings- en planuitvoe-
ringsproces wordt de voortgang van het beleid gefiatteerd door deze 
instanties. Ter ondersteuning van de besluitvorming vinden er in de plan-
vormingsfase voorlichtings- en inspraakbijeenkomsten plaats, waarop een 
ieder zijn visie kenbaar kan maken op het voorgestelde plan. Eigenaren en 
pachters hebben bovendien het recht een Kroonberoep in te stellen tegen 
het landinrichtingsplan en zijn bij een ruilverkaveling gerechtigd om over 
het plan te stemmen (zie paragraaf 5.2). 
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In figuur 4.3 is een overzicht opgenomen van de belangrijkste actoren die 
bij het landinrichtingsbeleid betrokken zijn. Daarin is een onderscheid 
gemaakt tussen 'beslissers' en 'adviseurs'. 
BESLISSERS 
. Minister van I ,&V 
. Centrale Landinrichtings-
commissie 
. Gedeputeerde Staten 
. Provinciale Staten 






. Rijksplanologische Commissie 
. Landinrichtingsdienst 
. Directie NMF 
. Directie Bos- en Landschapsbouw 
. Directie Openluchtrecreatie 
. Kadaster 
. Bureau Beheer 1-andbouwgronden 
. Natuurwetenschappelijke Commissie 
. Provinciale ambtelijke diensten 
. Provinciale Planologische Commissie 
. Provinciale Directie Bedrijfsont-
wikkeling 






Figuur 4.3: Actoren betrokken bij het landinrichtingsbeleid. 
Uit de figuur kunnen een tweetal conclusies worden getrokken. Ten 
eerste hebben bepaalde instanties zowel besluitvormende als adviserende 
taken. Zo is bijvoorbeeld de provincie als adviserende instantie betrokken 
bij de voorbereiding van een landinrichtingsplan, maar heeft zij ook de 
bevoegdheid over het uiteindelijk tot stand gekomen plan een besluit te 
nemen. Hetzelfde geldt voor gemeenten en waterschappen. Enerzijds vervul-
len zij een rol als adviseur voor de LC, anderzijds dienen zij ook in te 
stemmen met de door hen te dragen kosten van het plan (financiële beslis-
singsbevoegdheid). In de tweede plaats hebben bijna alle niet-beslissers 
69 
bindingen met beslissende actoren. De niet-beslissers zijn of via anderen 
vertegenwoordigd in een landinrichtingscommissie (agrariërs, natuurbescher-
mers, etc.) of zijn vertegenwoordigd in de CLC (alle ambtelijke diensten, 
natuurbeschermingsorganisaties, landbouworganisaties, etc). 
Bij landinrichting kan men spreken van een pluralistisch beleidssysteem, 
waarin verschillende overheidsorganisaties en belangengroepen samen de 
verantwoordelijkheid delen tot het opstellen en uitvoeren van een landin-
richtingsplan en waar de competitie tussen beleidsvoorkeuren groot is. Het 
schema van actoren zegt weinig over de daadwerkelijke inhoud van de 
betrokkenheid en over de uiteindelijke invloed. Een belangrijk aspect van de 
voorbereiding en uitvoering van landinrichtingsprojecten is dat concrete 
besluiten vooral tot stand komen op basis van overleg en onderhandeling 
tussen de betrokken actoren. Samen met onderzoeken en adviezen zullen 
overleg en onderhandelingen uiteindelijk moeten leiden tot een oplossing 
van de problematiek. Vooral in landinrichtingscommissies zijn deze overleg-
en onderhandelingsprocessen terug te vinden. 
Onderhandelingen kunnen worden gezien als een middel om te komen tot 
een bindende overeenkomst tussen partijen, die in wederzijdse afhankelijk-
heid zoveel mogelijk trachten om hun eigen belangen te behartigen (Croon 
en De Haan, 1981, ρ 199-206). Onderhandelingen vinden als het ware plaats 
in een schaarstesituatie, waarin verschillende partijen een claim leggen op 
iets dat niet in voldoende mate beschikbaar is om alle partijen volledig 
tegemoet te komen. Onderhandelingen zijn dan gericht op het bereiken van 
consensus over de verdeling van deze schaarste (Glasbergen, 1984, p. 56). 
Zo trachten de verschillende partijen die bij een landinrichting betrokken 
zijn het eens te worden over de verdeling van de verschillende functies van 
een gebied en de inrichting en het beheer daarvan. Ruimte en milieu zijn 
daarin relatief schaarse goederen. In overleg en onderhandelingsprocessen 
wordt nu voortdurend gezocht naar alternatieve oplossingen die voor 
meerdere actoren bevredigend zijn, aangezien ook verschillende actoren 
moeten instemmen met het plan. 
In onderhandelingsprocessen spelen natuurlijk machtsaspecten een belang­
rijke rol. Dit is vooral het geval wanneer de onderhandelingen worden 
gekenmerkt door ongelijke posities en middelen. Een dergelijke situatie 
treffen we ook aan in een LC. Ondanks het multisectorale karakter van de 
landinrichting is de positie van de agrariërs in de commissie numeriek zeer 
sterk en hebben zij meer middelen om hun belangen te behartigen. De 
onderhandelingen worden dan ook gevoerd vanuit verschillende machtsposi-
ties. We komen op deze machtsposities in de hoofdstukken S en 9 nog 
uitvoerig terug. 
4.4 Conclusies 
De landinrichting heeft zich in de loop der decennia ontwikkeld van een 
overwegend monosectorale activiteit naar een multisectoraal planningsin-
strument. De gezamenlijke verantwoordelijkheid van overheid en direct 
70 
belanghebbenden is altijd een belangrijk kenmerk van de landinrichting 
geweest. Deze gezamenlijke verantwoordelijkheid komt ook nu nog duidelijk 
tot uitdrukking in de structuur van het landinrichtingsbeleid, met name in 
de bestuurlijke organisatie en in de verdeling van de financiële lasten. 
In de ontwikkeling van het landinrichtingsbeleid is een steeds verdergaan-
de 'rationalisering' te onderkennen. Hiermee wordt bedoeld dat naarmate er 
meer belangen bij de landinrichting betrokken zijn geraakt niet de inhoude-
lijke keuzes (op basis van politieke en ideologische waarden en normen) op 
de voorgrond zijn getreden, maar juist de organisatorische, bureaucratische 
en technische oriëntaties bepalend zijn geworden (zie ook: Van Doom, 1988, 
p. 139). Deze rationalisering komt in de landinrichting op drie wijzen tot 
uitdrukking. In de eerste plaats valt de enorme uitbreiding van de regelge-
ving op, die gepaard is gegaan met een differentiëring in het aantal plan-
procedures. In de loop der jaren is er als het ware een 'procedurering' 
opgetreden van de relaties tussen de direct belanghebbenden, hetgeen wil 
zeggen dat de overheid ertoe is overgegaan steeds meer procedurevoor-
schriften te geven waaraan het afwegings- en besluitvormingsproces dient te 
voldoen (zie ook: Snellen, 1987b, p. 24). In de tweede plaats kan geconsta-
teerd worden dat analoog aan deze procedurering ook de rol van het onder-
zoek in de planprocedures is toegenomen (zie ook hoofdstuk 5). Met name 
het effectenonderzoek is hierbij van groot belang. Op basis van dit onder-
zoek wordt inzicht verschaft in de mate waarin aan de verschillende 
belangen tegemoet wordt gekomen, dan wel deze belangen worden geschaad. 
Tenslotte is mede als gevolg van het zich uitbreidende aandachtsgebied van 
de landinrichting de bestuurlijke organisatie verbreed. Alle overheden en 
belanghebbenden zijn op de een of andere manier bij de landinrichting 
betrokken en kunnen hun invloed doen gelden. 
De wijze waarop het landinrichtingsbeleid is gestructureerd kan ook wel 
worden aangeduid met het begrip Onderhandelingsarena' (zie: Grondsma, 
1988). Binnen een strak omlijnd kader van procedures, bestuurlijke organisa-
tie en financiële middelen kan tussen de betrokken overheden en belangheb-
benden onderhandeld worden over de inhoud van een landinrichtingsplan. 
Weliswaar betekent onderhandelen 'geven en nemen', maar zowel de agrari-
ërs als de natuurbeschermers kunnen in dit 'strijdperk' iets van hun eigen 
wensen bereiken. Zij dienen er echter wel gezamenlijk uit te komen en zijn 
dus wederzijds afhankelijk van elkaar. 
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5. HET LANDINRICHTINGSBELEID: PLANPROCEDURES 
5.1 Inleiding 
In het vorige hoofdstuk is de structuur van het landinrichtingsbeleid aan 
de orde geweest. We hebben daarin geconstateerd dat bij de invoering van 
de Landinrichtingswet het aantal planprocedures aanzienlijk is toegenomen 
en dat deze procedures, samen met de bestuurlijke organisatie en het 
financieel instrumentarium, het onderhandelingskader vormen waarbinnen de 
compromissen tussen de diverse belangen gesloten kunnen worden. 
In dit hoofdstuk gaan we nader in op de planprocedures zoals die in 
landinrichtingsprojecten worden toegepast. Hierbij is de vraag van belang 
welke ruimte deze procedures bieden om aan de wensen van de verschillende 
belangen tegemoet te komen. De aandacht wordt met name gericht op de 
juridische en op de planningsmethodische aspecten. 
In de paragrafen 5.2 en 5.3 wordt allereerst een beschrijving gegeven 
van de procedures van planvorming respectievelijk planuitvoering. Vervol-
gens worden in de paragrafen 5.4 en 5.5 twee belangrijke discussiepunten 
belicht die in de planning van landinrichtingsprojecten centraal staan. Dat 
is de verhouding met de ruimtelijke ordening (relatie multisectorplanning-
facetplanning) en de mogelijkheden om maatregelen en voorzieningen te 
treffen voor de belangen van de het milieu, de natuur en het landschap. 
Paragraaf 5.6 besluit met enkele concluderende opmerkingen. 
5.2 Planvormingsprocedure 
Inrichtingsvormen 
De term 'landinrichting' is eigenlijk een verzamelnaam voor vier verschil-
lende inrichtingsvormen die in de Landinrichtingswet worden genoemd, te 
weten de 'ruilverkaveling', de 'herinrichting', de 'aanpassingsinrichting' en 
de 'ruilverkaveling bij overeenkomst'. Deze vormen van landinrichting 
worden in de wet als volgt gedefinieerd. 
- Ruilverkaveling 
Voor ruilverkaveling komen in aanmerking gebieden, die ruimtelijk over-
wegend een agrarische functie, doch niet in belangrijke mate een niet-
agrarische functie vervullen of moeten vervullen (art. 15). 
- Herinrichting 
Voor herinrichting komen in aanmerking gebieden, die ruimtelijk naast 
een agrarische functie ook in belangrijke mate een niet-agrarische functie 
vervullen of moeten vervullen (art. 14). 
- Aanpassingsinrichting 
Aanpassingsinrichting vindt plaats in een gebied in samenhang met het 
treffen van een op zichzelf staande infrastructurele voorziening van 
nationaal of regionaal belang (art. 16). 
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- Ruilverkaveling bij overeenkomst 
Ruilverkaveling bij overeenkomst is de vorm van landinrichting, waarbij 
drie of meer eigenaren zich verbinden bepaalde, hun toebehorende onroe-
rende goederen samen te voegen, de verkregen massa op bepaalde wijze te 
verkavelen en onder elkaar bij notariële akte te verdelen (art. 17). 
Tijdens de behandeling van de Landinrichtingswet in de Tweede Kamer is 
nog een vijfde vorm van landinrichting in discussie geweest, te weten de 
'administratieve landinrichting' (De Haan, 1983). Deze vorm van landinrich-
ting was in hoofdzaak bedoeld voor gebieden waar slechts een herverkave-
ling van landbouwgronden nodig was. De administratieve landinrichting is 
tenslotte niet als aparte inrichtingsvoim in de wet opgenomen. De regering 
heeft in het Structuurschema Landinrichting (SLI) wel de mogelijkheid 
geopend om jaarlijks 5.000 ha aan projecten met een 'administratief karak-
ter' in voorbereiding te nemen. 
Ruilverkaveling en herinrichting zijn de inrichtingsvonnen die in de 
praktijk het meest worden toegepast. Het onderscheid tussen beide vormen 
van landinrichting wordt door velen als belangrijk beschouwd, vooral in het 
kader van de natuur- en landschapsbescherming. Het instrument herinrich-
ting is immers uitdrukkelijk bedoeld voor gebieden met een belangrijke 
verwevenheid tussen onder andere de functies landbouw en natuur en 
landschap. Toch houdt dit niet per definitie in dat in herinrichtingsgebieden 
meer maatregelen en voorzieningen worden getroffen voor de niet-agrarische 
belangen dan in milverkavelingsgebieden. Wel zijn de procedurele voorwaar-
den daarvoor mimer. Zo kan in herinrichtingsprojecten worden afgezien van 
een herverkaveling van gronden en is alleen het provinciaal bestuur gerech-
tigd om een besluit te nemen over het plan (terwijl in ruilverkavelingspro-
jecten ook eigenaren en pachters over het plan mogen stemmen). Voorts is 
er een verschil in de mogelijkheden tot grondverwerving. In ruilverkave-
lingsprojecten is er een mogelijkheid tot algemene korting, voor toewijzing 
aan openbare lichamen, tot maximaal 5% van de waarde van de in het blok 
gelegen gronden. In herinrichtingsprojecten is het maximale kortingspercen-
tage 3%, maar bestaat aanvullend de mogelijkheid tot onteigening. We komen 
op deze aspecten in het hiema volgende terug. 
Verzoek om landinrichting 
Een verzoek om landinrichting kan bij de Minister van L&V worden 
ingediend door onder meer overheden (rijk, provincies, gemeenten, water-
schappen), landbouw- en natuurbeschermingsorganisaties én eigenaren en 
gebruikers die gezamenlijk ten minste 30% van de oppervlakte van het in te 
richten gebied vertegenwoordigen (art. 24 en 29). De CLC stelt vervolgens 
binnen twee jaar een 'zienswijze' op over dit verzoek (art. 26). De ziens-
wijze geeft aan in welke mate en op welke wijze vanuit het rijksbeleid voor 
de landinrichting aan het verzoek kan worden tegemoet gekomen. Zij heeft 
dus het karakter van een ontvankelijkheidstoetsing. Behalve de vraag of het 
verzoek moet worden gehonoreerd, wordt in de zienswijze ook aandacht 
besteed aan de vraag in welke vorm (herinrichting of ruilverkaveling) deze 
landinrichting zou moeten plaatsvinden. Tevens wordt ingegaan op de 
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procedure van planvorming. In de Landinrichtingswet zijn twee verschillende 
planvormingsprocedures opgenomen, te weten de 'gefaseerde voorbereiding', 
waarbij eerst een landinrichtingsprogramma wordt opgesteld en vervolgens 
een landinnchtingsplan, en de 'vereenvoudigde voorbereiding'', waarbij alleen 
























[«vereenvoudigde voorbereiding »1 
Figuur 5.1: Procedure planvormingsfase landinrichting (De Haan, 1988). 
Bij de keuze voor de vorm van landinrichting dient de CLC rekening te 
houden met de indicaties die hiervoor in het SLI zijn gegeven. Deze luiden 
als volgt (SLI, 1986, p. 7): 
- gebieden met als hoofdfunctie landbouw als regel ruilverkaveling, voor 
bepaalde delen afhankelijk van de planologische uitwerking, herinrichting; 
- gebieden met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in grotere, 
respectievelijk kleinere ruimtelijke eenheden (bedoeld worden de zones В 
en С uit de SLG, PD), afhankelijk van de planologische uitwerking, 
ruilverkaveling of herinrichting; 
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- gebieden met als hoofdfunctie natuur, als regel herinrichting, voor 
bepaalde delen afhankelijk van de planologische uitwerking, ruilverkave-
ling; 
- gebieden binnen de stedelijke invloedssfeer als regel herinrichting, in 
bepaalde delen afhankelijk van de planologische uitwerking, ruilverkave-
ling; 
- in grote landschapseenheden en nationale landschappen als regel herin-
richting, in bepaalde delen, indien daar voor natuur- en landschapsbe-
scherming en/of openluchtrecreatie mede gezien in relatie tot andere 
delen van de grote landschapseenheid of van het nationale landschap geen 
grote belangen in het geding zijn, ruilverkaveling. 
Over de wijze van voorbereiding is bij de behandeling van de Landinrich-
tingswet in de Tweede Kamer een motie van het lid Van Noord aangenomen 
die beoogt de gefaseerde programma- en planprocedure te beperken tot die 
projecten waar sprake is van een nauwe verwevenheid van belangen van 
landbouw, natuur en openluchtrecreatie en waar bovendien het provinciaal 
planologisch beleid onvoldoende is onderbouwd (Landinrichtingswet, 1984). 
Bovenstaande criteria voor de keuze voor de inrichtingsvorm en de wijze 
van voorbereiding bieden voor de besluitvormende organen (CLC en provin-
ciaal bestuur) veel interpretatievrijheid. In wezen is er van eenduidige 
criteria geen sprake, zodat er altijd ruimte is om 'politieke rationaliteiten' 
in het uiteindelijke besluit te betrekken. 
Jaarlijks wordt door de Minister van L&V een 'Voorbereidingsschema 
Landinrichting' vastgesteld, dat de projecten bevat die in dat jaar in 
voorbereiding zijn of worden genomen (art. 18). Hiervoor worden voorstellen 
ingediend door de provincies (art. 19). Ten aanzien van de gewenste inrich-
tingsvorm en wijze van voorbereiding kan een provincie een andere visie 
kenbaar maken dan in de zienswijze van de CLC was verwoord. Is dit het 
geval, dan zullen beide organen met elkaar in overleg moeten treden om tot 
overeenstemming te komen. In het uiterste geval kan de Minister van L&V 
een definitief besluit nemen. 
Indien een landinrichtingsproject voor de eerste maal op het Voorberei-
dingsschema wordt geplaatst wordt een zogeheten 'nota overwegingen en 
uitgangspunten' bijgevoegd, die de inhoudelijke en procedurele randvoor-
waarden bevat voor de planvorming. 
Nadat een project op het Voorbereidingsschema is geplaatst wordt er 
onmiddellijk door GS een Landinrichtingscommissie (LC) ingesteld. De 
benoeming van de LC vormt de eigenlijke start van de planvorming. Op dat 
moment is de planvorming dus al tot op bepaalde hoogte inhoudelijk en 
procedureel afgebakend. De leden van de LC hebben hierop geen invloed 
gehad. De LC start dus allerminst met een 'schone lei'. 
Methode van planvorming 
Tijdens de voorbereiding van een landinrichtingsplan wordt een specifieke 
methode van planvorming toegepast, te weten de 'procesmatige eindtoe-
standsplanning'. Hiermee wordt bedoeld dat binnen een aantal planstadia 
steeds weer een aantal elementen terugkeren (procesmatig), waarbij de 
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planning is gericht op een verbetering van de inrichting van het gebied via 
een complex van éénmalige ingrepen (eindtoestand) (Dessing en Van Rheen-
en, 1982, p. 6). De landinrichting is dus gericht op het creëren van een 
gewenste 'eindtoestand', maar het komt ook wel voor dat een gebied voor 
de tweede of derde keer wordt verkaveld. De gerealiseerde eindtoestand is 
dus niet altijd 'duurzaam'. 
Het procesmatige karakter van de planvorming komt tot uiting in het 
'planevaluerend ontwerpen'. Dit houdt in dat vanuit een breed scala aan 
inrichtingsalternatieven wordt toegewerkt naar een definitief plan aan de 
hand van voortdurende evaluaties. In elke ontwerpfase van de planvorming-
schetsontwerp, voorontwerp, definitief plan - komen telkens drie elementen 
terug, te weten het ontweipen van alternatieven, het beschrijven van de 
mogelijke effecten daarvan en het evalueren van deze alternatieven aan de 
hand van de effectbeschrijving. De alternatieven en evaluaties worden in de 
loop van het planproces steeds concreter. In figuur 5.2 is het principe van 
het planevaluerend ontwerpen weergegeven. De procedure volgens dit schema 
is de 'vereenvoudigde procedure', die ook het meest wordt gehanteerd. 
Tijdens de planvorming worden met behulp van de HELP-methode de 
mogelijke effecten van de inrichtingsalternatieven bepaald (art. 34 en 87 
Landinrichtingswet). De volgende effecten worden daarin betrokken: de 
economische effecten, de sociale effecten, de effecten op natuur en land-
schap en de effecten op de kwaliteiten van water, bodem en lucht. Alle 
effecten worden uitgedrukt in eigen eenheden. Hieruit resulteert dus geen 










































Figuur 5.2: Planevaluerend ontwerpen in de landinrichting (Vonk en De 
Boer, 1989, p. 202; gewijzigd). 
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De HELP-methode gaat uit van het 'with-and-without' principe, hetgeen 
inhoudt dat de methode is gericht op het bepalen van het verschil tussen 
het al dan niet uitvoeren van inrichtingsmaatregelen (Landinrichtingsdienst, 
1983, p. 11-12). De voorgestelde planaltematieven worden afgezet tegen de 
'autonome ontwikkeling' (het referentiekader). Dit is de ontwikkeling in het 
betreffende gebied indien er geen landinrichting wordt uitgevoerd. Het 
verschil tussen de effecten die optreden bij de uitvoering van het plan en 
de effecten die optreden bij een autonome ontwikkeling wordt opgevat als 
de effecten van een landinrichting. In de landinrichting dient de autonome 
ontwikkeling voorspeld te worden voor een periode van 30 jaar. In para-
graaf 2.4 hebben we reeds opgemerkt dat deze 'autonome ontwikkeling' 
slechts in hypothetische zin is vast te stellen, zodat ook een nauwkeurige 
bepaling van de effecten van een landinrichting altijd problematisch is. 
Daarnaast kan met de HELP-methode een vergelijking worden gemaakt 
tussen alternatieve planvoorstellen. De HELP-methode zorgt in wezen voor 
de noodzakelijke gegevens die gebruikt kunnen worden bij het planevalue-
rend ontwerpen. 
De HELP-methode heeft raakvlakken met de milieu-effectrapportage 
(m.e.r.). De Tweede Kamer heeft in 1985 bepaald dat landinrichtingsprojec-
ten niet onder de werkingssfeer van de m.e.r. komen te vallen, omdat in 
landinrichtingsprojecten al gebruik wordt gemaakt van een eigen (ex-ante) 
evaluatiemethode (Uitbreiding van de Wet algemene bepalingen milieuhygi-
ëne, 1985). Vastgesteld kan echter worden dat de m.e.r.-procedure enkele 
opmerkelijke voordelen biedt boven het planevaluerend ontwerpen met de 
HELP-methode (Driessen, 1985b, p. 250-251). In de eerste plaats bevat een 
milieu-effectrapport (MER) per definitie meerdere alternatieven, waaronder 
een alternatief waarbij de best bestaande mogelijkheden ter bescherming van 
het milieu worden toegepast. In de landinrichtingsprocedure kunnen welis-
waar meerdere inrichtingsaltematieven in de beschouwing worden betrokken, 
maar geldt geen verplichting tot het opstellen van een 'milieu-vriendelijk' 
alternatief. In de tweede plaats worden in de m.e.r.-procedure per project 
richtlijnen geformuleerd voor het op te stellen MER, waarop tevens inspraak 
mogelijk is. Ten behoeve van het opstellen van een HELP-rapport worden 
daarentegen geen project-specifieke richtlijnen geformuleerd, maar gelden 
slechts algemene richtlijnen. Ten derde wordt het uiteindelijke MER ge-
toetst door een onafhankelijke commissie, de 'Commissie voor de m.e.r.', op 
volledigheid en juistheid en aan de vastgestelde richtlijnen. In een onafhan-
kelijke toetsing van het HELP-rapport is in de landinrichtingsprocedure niet 
voorzien. Tenslotte is het Bevoegd Gezag (i.e. het besluitvormende orgaan) 
in de m.e.r.-procedure verplicht haar besluit te motiveren aan de hand van 
het opgestelde MER. Weliswaar dient het besluit tot vaststelling van een 
landinrichtingsplan "met redenen te worden omkleed" (art. 83), maar GS zijn 
niet verplicht het HELP-rapport bij haar motivering te betrekken. 
Uit het voorgaande moet worden geconcludeerd dat de toepassing van de 
HELP-methode in de landinrichting weliswaar zinvolle informatie kan 
opleveren ten aanzien van mogelijke effecten van de uitvoering van het 
plan, maar dat toepassing van de m.e.r.-procedure in de landinrichting een 
steviger basis zou bieden aan de belangen van milieu, natuur en landschap 
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in het plan- en besluitvormingsproces. 
Procedure 
De procedure van planvorming verloopt nu als volgt. Alvorens de LC 
start met het opstellen van een schetsontwerp, worden eerst vanuit vier 
beleidssectoren adviezen uitgebracht (zie figuur 5.2), te weten: 
- een Landbouwstructuuradvies, opgesteld door de Provinciale Raad voor de 
Bedrijfsontwikkeling; 
- een Advies natuur, landschap en cultuurhistorie, opgesteld door de Na-
tuurwetenschappelijke Commissie van de Natuurbeschermingsraad; 
- een Advies landschapsbouw, opgesteld door de Consulent Bos- en Land-
schapsbouw; 
- een Advies openluchtrecreatie, opgesteld door de Consulent Openluchtre-
creatie. 
Mede aan de hand van deze adviezen worden in een schetsontwerp de eerste 
alternatieve inrichtingsmogelijkheden verkend. Doorgaans worden in de 
landinrichting vier categorieën inrichtingsmaatregelen onderscheiden, name-
lijk maatregelen op het gebied van de ontsluiting, de waterbeheersing, de 
landschapsbouw en de verkaveling. De alternatieve inrichtingsmodellen 
worden vervolgens beoordeeld op basis van hun mogelijke effecten. 
Na het schetsontwerp wordt er een voorontwerp opgesteld (art. 76), 
waarin een aantal alternatieven of slechts één alternatief uit het schets-
ontwerp is uitgewerkt. Van deze alternatieven worden wederom de mogelijke 
effecten beschreven. Het voorontwerp wordt vervolgens in de inspraak 
gebracht, waarbij alle belanghebbenden in de streek zich mogen uitspreken 
over het voorliggende plan (art. 77). De LC verwerkt de inspraakresultaten 
en stelt tenslotte een concept-ontwerp landinrichtingsplan op, dat aan de 
CLC wordt voorgelegd (art. 78). Dit concept-ontwerp bevat geen alternatie-
ven meer, maar nog slechts één plan. Een landinrichtingsplan bestaat in 
feite uit drie delen, te weten een rapport waarin de maatregelen en voor-
zieningen zijn omschreven, een plankaart en een evaluatie-rapport (HELP). 
De CLC brengt ten behoeve van de behandeling van het concept-ontwerp-
plan allereerst een bezoek aan het landinrichtingsgebied. Tijdens dit bezoek 
wordt door de LC verslag gedaan van de gevolgde werkwijze. In een 
besloten vergadering van de CLC wordt vervolgens het rapport besproken en 
kunnen in het plan wijzigingen worden aangebracht. Na goedkeuring of 
wijziging wordt het ontwerpplan vastgesteld en toegezonden aan Gedepu-
teerde Staten van de betreffende provincie (art. 79). Belanghebbenden 
worden nu in de gelegenheid gesteld bezwaren in te dienen tegen het plan 
(art. 80). Indien GS vervolgens het plan willen vaststellen in afwijking van 
het door de CLC vastgestelde ontwerpplan, dienen zij hierover in ieder 
geval eerst de mening te vragen van de CLC (art. 82). Komen zij in onder-
ling overleg niet tot overeenstemming, dan beslist de Minister van L&V. In 
alle andere gevallen is het besluit van GS bindend. 
Bij een ruilverkaveling wordt er evenwel na het besluit van GS nog een 
stemming uitgeschreven onder eigenaren en pachters in het betreffende 
gebied (art. 93). De herinrichtingsprocedure kent geen stemmingsprocedure 
onder eigenaren en pachters. Bij de stemming gelden twee criteria. De 
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ruilverkaveling gaat door indien hetzij een meerderheid van de stemgerech-
tigden vóór stemt, hetzij de vóórstemmers een meerderheid van de kadastra-
le oppervlakte vertegenwoordigen. De stemmingsprocedure in de landin-
richting kent dus een 'gewogen' stemrecht. 
De hiervoor besproken procedure heeft alleen betrekking op de vereen-
voudigde wijze van voorbereiding. Bij een gefaseerde voorbereiding wordt 
deze procedure in feite tweemaal doorlopen. Na het besluit van GS of PS 
over het landinrichtingsprogramma start de LC opnieuw met de planvorming. 
Wederom worden er een voorontwerp- en ontwerp-plan opgesteld, waarna de 
CLC en GS zich tenslotte buigen over de vaststelling van het uiteindelijke 
plan. 
Besluit over landinrichtingsprogramma c.q. -plan 
In paragraaf 2.2 hebben we in navolging van Snellen (1987b) een viertal 
rationaliteiten besproken die in het overheidsbeleid te onderkennen zijn, 
namelijk de juridische, de economische, de technisch- en sociaalweten-
schappelijke, en de politieke rationaliteit. Bij de besluitvorming over een 
landinrichtingsprogramma c.q. -plan kunnen deze vier rationaliteiten een 
rol van betekenis spelen. 
Een landinrichtingsplan dient te voldoen aan de juridische eisen die er 
vanuit de Landinrichtingswet aan worden gesteld. In de artikelen 74, 75 en 
87 worden enkele aspecten genoemd die in ieder geval in het plan moeten 
zijn opgenomen, te weten: een nauwkeurige begrenzing van het in te 
richten gebied, de overwegingen en uitgangspunten, de doeleinden, de 
ruimtelijke aspecten van de te treffen maatregelen en voorzieningen (onder 
andere de begrenzing van beheer- en reservaatsgebieden en de te ontwikke-
len en te handhaven natuur- en landschapselementen), de te verwachten 
effecten, de grondverwerving, een raming van de kosten en één of meer 
kaarten. 
Ten aanzien van de juridische rationaliteit is tevens de rechtsbescherming 
van belang. Tegen de vaststelling van een landinrichtingsplan door GS kan 
een Kroonberoep worden ingesteld, maar deze mogelijkheid staat alleen 
open voor eigenaren en pachters van gronden. Dit beroep mag bovendien 
slechts betrekking hebben op de in het plan opgenomen voornemens tot 
toewijzing van gronden voor natuur en landschap en ander openbaar nut, 
uitgezonderd de toewijzing van gronden voor wegen en waterlopen en 
daarmee samenhangende voorzieningen (art. 83, lid 4). Vanuit het agrarisch 
belang kan dus een Kroonberoep worden ingesteld tegen maatregelen voor 
niet-agrarische belangen, maar omgekeerd is deze mogelijkheid afwezig. 
Belanghebbenden op het gebied van de natuur- en landschapsbescherming 
kunnen niet in beroep gaan tegen voorgenomen agrarische inrichtingsmaat-
regelen die hun belangen schaden. Zij hebben slechts de mogelijkheid tot 
het indienen van bezwaren. De Landinrichtingswet geeft als zodanig dus 
geen rechtsbescherming aan de milieu-, natuur- en landschapsbelangen. 
Daartoe biedt slechts indirect de Wet op de Ruimtelijke Ordening nog 
mogelijkheden (een Kroonberoep tegen een bestemmingsplan buitengebied 
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waarin de inrichtingsmaatregelen dienen te zijn opgenomen). 
Van betekenis is voorts de economische rationaliteit van het plan. Elk 
plan dient een nationaal-economisch rendement te bezitten van minimaal 5%, 
uitgedrukt in de 'inteme rentevoet'. Deze inteme rentevoet is het renteper­
centage dat men zich kan veroorloven, gezien de baten, indien de kosten 
van het project met behulp van leningen zouden moeten worden terugbe­
taald (over een periode van 30 jaar). Zoveel te hoger de rentevoet, des te 
rendabeler het project. Indien in een landinrichtingsproject met een meer­
voudige doelstelling deze 5%-rendementsnorm niet wordt gehaald kan het 
project alleen doorgang vinden als de investeringen rechtstreeks van belang 
zijn voor de optimalisering van de niet-agrarische functies (Anonymus, 
1988). 
Bij de besluitvorming over een ruilverkavelingsplan kan men ook de 
stemming onder eigenaren en pachters als een vorm van economische 
rationaliteit zien. Eigenaren en pachters zullen immers hun stem hoofdzake­
lijk laten bepalen door het saldo van kosten en baten dat voor hen per­
soonlijk aan het uitvoeren van het plan is verbonden. Niet alleen worden 
hiermee slechts degenen die in economische zin geraakt worden door het 
plan in de gelegenheid gesteld een beslissend oordeel te geven, maar ook 
wordt door het principe van het 'gewogen' stemrecht aan de economisch 
machtigeren meer invloed toegekend. Vanuit de belangen van milieu, natuur 
en landschap kan op deze stemming alleen invloed worden uitgeoefend 
wanneer er sprake is van eigendom of pacht door bijvoorbeeld een natuur­
beschermingsorganisatie. 
De rechtsgrond voor een stemming is volgens De Haan (1988, p. 71) 
gelegen in het feit dat met een ruilverkaveling een investeringsdwang 
gepaard gaat, doordat eigenaren en gebruikers worden gedwongen in de 
kosten bij te dragen, alsook een ruildwang in de zin van een gedwongen 
beschikking over eigendom en gebruik van individuele landbouwbedrijven. 
Weliswaar kent ook een herinrichtingsprocedure een investerings- en 
ruildwang, maar hier is een mogelijkheid tot stemming over het plan 
afwezig. De wetgever heeft gemeend dat bij een herinrichting de behartiging 
van collectieve belangen dient te overheersen over de individuele belangen 
van eigenaren en pachters: "In gebieden die naast een agrarische functie in 
belangrijke mate ook niet-agrarische functies vervullen of moeten vervullen, 
zal landinrichting ook andere maatschappelijke belangen dienen. De beslis­
sing over het al dan niet doorgaan van een landinrichtingsproject in zo'η 
gebied kan daarom niet worden genomen door de grondeigenaren en -gebrui­
kers, maar dient te worden genomen door een bestuurlijk orgaan" (Landin­
richtingswet, 1983, p. 25). Overigens kan ook een ruilverkaveling niet-
agrarische belangen dienen, vaak evenwel in mindere mate. De rechtsgrond 
voor stemming berust aldus op een wankele argumentatie. 
Een derde vorm van rationaliteit die in de besluitvorming kan worden 
betrokken is de technisch- en sociaal-wetenschappelijke rationaliteit. Met 
name het effectrapport volgens de HELP-methode is hierbij van belang. Dit 
rapport bevat een aanduiding van de mogelijke effecten van de uitvoering 
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van het plan en geeft een indicatie van de mate waarin de verschillende 
doeleinden worden bereikt of geschaad. Aan de hand van deze informatie 
kunnen de maatregelen en voorzieningen die in het plan zijn opgenomen 
worden verantwoord. De toepassing van de HELP-methode kent, zoals uit 
het voorgaande reeds bleek, evenwel een aantal belangrijke tekortkomingen: 
er worden geen project-specifieke richtlijnen voor een HELP-rapport 
opgesteld, er is niet voorzien in een onafhankelijke toetsing en GS zijn 
niet verplicht hun besluit over een landinnchtingsplan te motiveren aan de 
hand van het opgestelde HELP-rapport. 
Tenslotte is er ook ruimte voor politieke rationaliteiten in de besluitvor-
ming. De CLC en het provinciaal bestuur dienen zich uit te spreken over 
de aanvaardbaarheid van het rapport. In deze politieke besluitvorming 
vormen de juridische en economische eisen die aan het plan worden gesteld 
bindende randvoorwaarden. Bovendien dient het plan getoetst te worden aan 
het vigerende ruimtelijk ordeningsbeleid (structuurschema's en streekplan-
nen), maar de eisen die hieruit kunnen worden afgeleid zijn veelal minder 
hard en dus flexibeler toepasbaar. Daarnaast kunnen argumenten een rol 
spelen die van doen hebben met de bestendiging van de macht van de 
betreffende politieke organen. 
5.3 Planuitvoeringsprocedure 
Rechtsgevolgen van een landinnchtingsplan 
Het besluit tot herinrichting of ruilverkaveling heeft een aantal rechtsge-
volgen. In de eerste plaats heeft de LC de plicht en de bevoegdheid om het 
vastgestelde plan uit te voeren. De LC dient ook te zorgen voor alle 
vergunningen die noodzakelijk zijn voor de uitvoering van werken (milieu-
vergunningen, aanlegvergunningen in het kader van de WRO). 
Ten tweede kunnen grondeigenaren en pachters niet meer zonder meer 
wijzigingen aanbrengen in hun land, die de landinrichting kunnen bemoeilij-
ken of die de waarde van hun grond doen veranderen (art. 48/49, 70/71, 
91/93). Zij dienen daarvoor toestemming te vragen van de LC. Deze be-
scherming van het plan geldt al vanaf het moment dat het ontwerp-landin-
richtingsplan ter inzage wordt gelegd. Ook de bescherming van natuur en 
landschap valt onder deze regeling. Overtreding van het bepaalde in deze 
wetsartikelen vormt een strafbaar feit waarvoor de LC een boete kan 
opleggen van ten hoogste tienduizend gulden (art. 231). Voorts zijn eigena-
ren en pachters verplicht alle handelingen op hun grondgebied toe te laten, 
die noodzakelijk zijn voor de verwezenlijking van het landinnchtingsplan 
(art. 129). De LC kan een schadevergoeding toekennen aan hen die als 
gevolg van de uitvoering van werken schade ondervinden. 
Tenslotte heeft iedere eigenaar en pachter aanspraak op een recht van 
dezelfde aard als hij had op de gronden die in het landinrichtingsblok 
liggen (art. 139/150). Een eigenaar heeft na de verkaveling dus recht op 
eigendom van gronden, een pachter op pachtgronden. De grondslag voor de 
bepaling voor het recht op toedeling is de waarde van de gronden die een 
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eigenaar of pachter inbrengt. Deze waarde wordt bepaald door middel van 
schatting. Op deze waarde kunnen zij met een bepaald percentage worden 
gekort ten behoeve van de realisering van doeleinden van algemeen nut. Bij 
ruilverkaveling is dat 5%, bij herinrichting 3% (art. 141/142). 
Procedure 
De uitvoeringsprocedure kan niet worden vereenzelvigd met het louter 
uitvoeren van werken. Ook worden allerlei planonderdelen nog nader 
gedetailleerd. 
In de uitvoeringsfase zijn drie procedurelijnen te onderscheiden (zie 
figuur 5.3). De eerste twee, die leiden tot de vaststelling van het 'begren-
zingenplan' en het 'plan van toedeling', vinden min of meer naast elkaar 
plaats. In het begrenzingenplan worden de gronden met een openbare 
bestemming aangegeven die dan worden afgescheiden van de gronden die 
voor toedeling in aanmerking komen. Het plan van toedeling vormt dus het 
eigenlijke verkavelingsplan. Zowel ten aanzien van de landbouwgronden als 
de gronden van openbaar nut dient het eigendom en beheer geregeld te 
worden. In de derde procedurelijn wordt tenslotte de financiële afwikkeling 


































Figuur 5.3: Procedure planuitvoeringsfase landinrichting (De Haan, 1988). 
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De uitvoeringsfase start doorgaans met de uitvoering van infrastructurele 
werken, te weten de aanleg of verbetering van wegen en waterlopen. Ook 
kunnen al gedeelten van het landschapsplan worden uitgevoerd, die niet 
afhankelijk zijn van het plan van toedeling. 
Tijdens de uitvoering van infrastructurele werken kan het nodig zijn een 
'plan van tijdelijk gebruik' op te stellen. Dit plan dient ervoor om agrariërs 
die gronden moeten afstaan voor de uitvoering van werken tijdelijk met het 
gebruik van andere grond te compenseren (De Haan, 1988, p. 129). Ook kan 
tijdens deze fase van de uitvoering nog een planuitwerking dan wel planwij-
ziging worden doorgevoerd (art. 85/84). Deze procedures dienen afgerond te 
worden alvorens het begrenzingenplan kan worden opgesteld. Bij een 
planuitwerking worden bepaalde zaken nader ingevuld die bij de opstelling 
van het landinrichtingsplan nog niet in detail konden worden geregeld, 
bijvoorbeeld de exacte plaats van landschapselementen, het tracé van een 
fietspad of de locatie van nieuw te bouwen boerderijen. Bij een planwijzi-
ging gaat het om een verandering van het plan in vergelijking met het 
gestemde plan. Een planwijziging doorloopt dezelfde procedure als de 
opstelling van een landinrichtingsplan en is dus zeer omslachtig. 
Nadat deze werken zijn uitgevoerd kan het begrenzingenplan worden 
opgesteld. Dit plan omvat de exacte begrenzing van wegen en waterlopen, 
natuurreservaten, landschapselementen en andere terreinen waar voorzienin-
gen van openbaar nut worden getroffen (art. 131). Met het begrenzingenplan 
wordt dus een tweedeling gemaakt tussen gronden die via het plan van 
toedeling worden toegedeeld aan eigenaren en pachters en gronden die 
vanwege hun openbaar nut in eigendom en beheer worden gegeven van 
overheden e.n terreinbeherende organisaties. Wegen, waterlopen, dijken en 
kaden worden in principe toegewezen aan openbare lichamen (rijk, provin-
cie, gemeente, waterschap). Gronden voor recreatie, natuurbeheer of land-
schappelijke doeleinden worden toegewezen aan openbare lichamen of 
natuurbeschermingsorganisaties. Het begrenzingenplan vormt tevens de 
juridische basis voor eventuele onteigening via de Onteigeningswet (herin-
richting) of via de algemene korting op grond (herinrichting en ruilverkave-
ling). De vaststelling van het begrenzingenplan verloopt via de CLC en GS. 
Vervolgens wordt een aanvang gemaakt met het plan van toedeling, 
waarin de herverkaveling van gronden wordt geregeld (art. 196). Deze 
herverkaveling is omgeven met een groot aantal procedurestappen, die de 
zorgvuldigheid en rechtsbescherming moeten waarborgen. De volgende 
procedures kunnen worden onderscheiden: 
- de vaststelling van de rechten van eigenaren en pachters met inbegrip 
van de schatting van de waarde van hun gronden (eerste schatting) (art. 
161-180); 
- het opstellen van richtlijnen voor het plan van toedeling (art. 195); 
- het inventariseren van de wensen van de eigenaren en pachters omtrent 
hun nieuwe verkaveling (art. 198); 
- het opstellen van het plan van toedeling en de behandeling van de 
bezwaren hiertegen (art. 199-204); 
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- de vaststelling van de akte van toedeling door de notaris, waarin ten 
behoeve van de kadastrale administratie de nieuwe toestand wordt vastge-
legd (art. 207-209). 
Ten behoeve van het toedelingsproces worden door de LC richtlijnen 
opgesteld, die vervolgens door de CLC worden vastgesteld (art. 195). Deze 
richtlijnen vormen de randvoorwaarden voor het op te stellen toedelings-
plan. Als randvoorwaarden kunnen worden opgenomen: de planologische 
uitgangspunten uit het bestemmingsplan, prioriteiten voor de uitruil van 
gronden van bepaalde belanghebbenden, de aanduiding van te handhaven 
landschapselementen, natuurterreinen en cultuurhistorische elementen, etc. 
Tegen deze richtlijnen is geen bezwaar mogelijk. Wel kunnen belanghebben-
den bezwaren indienen tegen het plan van toedeling. Indien de LC geen 
overeenstemming met individuele belanghebbenden kan bereiken over deze 
nieuwe toedeling, wordt het geschil voorgelegd aan de rechter. 
De opstelling van het plan van toedeling is vooral het werk van de 
landmeterdeskundige van het Kadaster. Om alle doeleinden van het landin-
richtingsplan te kunnen verwezenlijken dient hij voldoende grond in handen 
te hebben, bijvoorbeeld voor bedrijfsvergroting van verplaatsers, de uitruil 
met gronden in reservaatsgebieden, etc. Het plan van toedeling kan dus pas 
worden opgesteld als het BBL de benodigde gronden volledig heeft verwor-
ven. 
De nieuwe kaveltoedeling kan ingrijpende gevolgen hebben voor natuur en 
landschap. Niet alleen kunnen gronden van natuurbeschermingsorganisaties in 
het geding zijn, maar ook de toedeling van landbouwgronden kan de moge-
lijkheden tot aanleg of handhaving van landschapselementen beïnvloeden. 
Nadat het plan van toedeling vaststaat worden er werken uitgevoerd om 
de nieuwe kavels te realiseren en in te richten, de zogeheten kavelinrich-
tingswerken. Deze werken kunnen worden onderscheiden in kavelaanvaar-
dingswerken en kavelverbeteringswerken. Kavelaanvaardingswerken zijn 
nodig om te komen tot percelen die naar vorm, grootte, ligging van het 
maaiveld en ontwateringstoestand in redelijke mate vergelijkbaar zijn met 
de door de nieuwe eigenaar en/of gebruiker ingebrachte percelen. Deze 
werken worden voor 65% gesubsidieerd door het rijk. Kavelverbeteringswer-
ken hebben een verdergaande verbetering van de produktie-omstandigheden 
tot doel, bijvoorbeeld perceelsvergroting of egalisatie. Deze werken worden 
sinds 1986 niet meer door de rijksoverheid gesubsidieerd. 
De uitvoering van het landschapsplan vindt plaats gedurende de gehele 
uitvoeringsfase. Soms kunnen al elementen uit het plan worden uitgevoerd 
gelijktijdig met de uitvoering van infrastructurele werken. De uitvoering van 
andere elementen is vaak afhankelijk van de nieuwe kaveltoedeling (bijvoor-
beeld kavelgrensbeplantingen). 
De landinrichting wordt tenslotte afgesloten met een verdeling van de 
kosten. De eigenaren en pachters dienen het niet-gesubsidieerde deel van de 
kosten te dragen naar de mate van het nut dat zij van de landinrichting 
hebben genoten. Deze kosten kunnen in de vorm van de zogenaamde landin-
richtingsrente worden betaald (gedurende 26 jaar met een renteprecentage 
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van 6%). 
Als we de uitvoeringsfase als geheel overzien moeten we concluderen dat 
er in deze fase nog veel kan veranderen ten opzichten van het vastgestelde 
landinrichtingsplan. Niet alleen is dit vastgestelde plan slechts een 'raam-
plan', waarbinnen in de uitvoeringsfase nog verscheidene maatregelen 
worden gespecificeerd (bijvoorbeeld de nieuwe toedeling van gronden, het 
aantal en de locatie van nieuwe boerderijen, kavelinrichtingswerken, de 
uitvoering van het landschapsplan), maar ook kunnen bepaalde maatregelen 
anders worden uitgevoerd dan oorspronkelijk was gepland. Pas gedurende de 
uitvoering van het plan kan dus pas een goed inzicht worden verkregen in 
de werkelijke effecten ervan. Een bepaling van deze effecten vindt dan 
echter niet meer plaats. 
Verwerving en toewijzing van gronden 
Naast een herverkaveling van percelen en daarmee samenhangende inrich-
tingswerken op het gebied van ontsluiting en waterbeheersing, worden er 
tijdens de voorbereiding en uitvoering van landinrichtingsprojecten ook 
gronden verworven. Deze grondverwerving geschiedt voor agrarische en 
niet-agrarische doeleinden en kan op drie manieren plaatsvinden. Ten eerste 
via een algemene korting op de waarde van de door eenieder ingebrachte 
grond, op basis van de artikelen 141 en 142 van de Landinrichtingswet. 
Zoals we in paragraaf 5.2 al hebben aangegeven bedraagt dit kortingsper-
centage in een ruilverkaveling maximaal 5%. Met behulp van de op deze 
wijze verkregen gronden kunnen doeleinden op het gebied van wegen, 
waterlopen en natuur en landschap worden gerealiseerd. In herinrichtings-
projecten is slechts een korting van maximaal 3% mogelijk. Deze gronden 
kunnen tevens alleen maar worden gebruikt voor wegen en waterlopen. 
Daarnaast kan in een herinrichting het instrument 'onteigening' worden 
toegepast, een tweede wijze van grondverwerving. Deze onteigening is ook 
mogelijk voor doeleinden op het gebied van natuur en landschap. 
Als derde en meest gebruikte methode wordt de vrijwillige aankoop van 
gronden toegepast. Deze aankopen worden verricht door het Bureau Beheer 
Landbouwgronden (BBL), dat namens de rijksoverheid als grondbank op-
treedt. Het doel van de vrijwillige grondverwerving is meerledig. In de 
eerste plaats zijn gronden nodig ter vergroting van te verplaatsen bedrijven. 
Boerdenjverplaatsers worden doorgaans overbedeeld met grond, om daarmee 
zoveel mogelijk voordeel te halen bij de uiteindelijke herverkaveling. Ten 
tweede zijn gronden nodig ter beperking van schade ontstaan bij de uitvoe-
ring van cultuurtechnische werken en ter eventuele compensatie van ont-
trekking van grond op basis van de algemene korting. Tenslotte dienen 
gronden te worden aangekocht voor de realisering van het landschapsplan, 
voor de vorming van natuurreservaten en voor de totstandkoming van 
recreatieprojecten. Op de mogelijkheden om in landinrichtingsprojecten 
natuurreservaten te vormen komen we in paragraaf 5.4 uitvoerig terug. 
Ten behoeve van de vrijwillige aankoop van gronden door het BBL wordt 
bij de start van elk landinrichtingsproject een taakstelling opgenomen. 
Gezien de lange duur van het totale planproces kan de aankoop over een 
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groot aantal jaren worden uitgesmeerd. De aankopen door het BBL vinden 
plaats in nauw overleg met de LC. De activiteiten van het BBL in het 
landelijk gebied mogen niet tot prijsopdrijving van landbouwgronden leiden. 
Vandaar dat het BBL ook niet 'tegen elke prijs' gronden verwerft, maar een 
bepaalde richtprijs hanteert die vergelijkbaar is met door derden betaalde 
prijzen. In de praktijk kan dit wel eens betekenen dat er problemen kunnen 
ontstaan met bijvoorbeeld het aankopen van natuurreservaten, omdat het 
BBL de betreffende grond niet tegen de marktprijs kan verwerven. 
Ten aanzien van de verwerving en toewijzing van gronden voor natuur-
en landschapsdoeleinden is de rechtsbescherming van eigenaren en pachters 
in de uitvoeringsfase een belangrijke randvoorwaarde. 
In het 'begrenzingenplan' worden, zoals in het voorgaande reeds uiteenge-
zet, de gronden met een openbare bestemming aangegeven, waaronder ook 
natuurgebieden en landschapselementen kunnen vallen. Het betreft hier 
louter gronden die verworven zijn door middel van de algemene grondkor-
ting of onteigening, dan wel gronden die al in bezit zijn van terreinbehe-
rende instanties (bijvoorbeeld Staatsbosbeheer, natuurbeschermingsorganisa-
ties). Weliswaar worden in het begrenzingenplan de meest structuurbepalende 
natuur- en landschapselementen opgenomen, maar verreweg de meeste grond 
voor natuur- en landschapsdoeleinden wordt doorgaans verworven op basis 
van vrijwillige aankoop (onder andere bijna alle Relatienotagebieden). Deze 
gronden worden niet toegewezen via het begrenzingenplan, maar toegedeeld 
via het plan van toedeling. Ten behoeve van het plan van toedeling worden 
richtlijnen opgesteld (zie p. 83). Uit deze richtlijnen komt naar voren in 
welke mate aan agrarische of niet-agrarische belangen prioriteit wordt 
gegeven bij de toewijzing van gronden. Dit kan betekenen dat met de 
exacte plaats en vormgeving van de voor natuur en landschap toe te delen 
gronden nog kan worden geschoven, al naar gelang de verwezenlijking van 
individuele agrarische belangen dit noodzakelijk maakt. Een ander nadelig 
punt is dat eigenaren en pachters tegen het plan van toedeling in beroep 
kunnen gaan bij de rechter. Tegen dit plan wordt dus geen publiekrechtelij-
ke afweging gemaakt, maar een privaatrechtelijke. Algemene belangen 
worden dan afgewogen tegen particuliere belangen, hetgeen voor natuur en 
landschap ongunstig kan zijn. 
5.4 Landinrichting en ruimtelijke ordening 
In paragraaf 4.3 yverd reeds aangegeven dat de verhouding tussen de 
landinrichting (multisectorplanning) en de ruimtelijke ordening (facetplan-
ning) wordt bepaald door het 'tweesporen-principe'. Voor het leggen van 
dwarsverbanden tussen deze beide besluitvormingssporen is inhoudelijke af-
stemming en bestuurlijke coördinatie nodig. In de Landinrichtingswet is de 
afstemming tussen de ruimtelijke ordening en de landinrichting vastgelegd 
bij verschillende besluitvormingsmomenten. Globaal gesproken komt die 
afstemming op het volgende neer. Alvorens de planvorming start dient de 
ruimtelijke ordening het procedurele en inhoudelijke kader aan te geven (de 
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randvoorwaarden) voor het op te stellen plan. Bij de vaststelling van het 
landinrichtingsprogramma en -plan vindt vervolgens toetsing plaats aan dit 
vooraf gestelde kader. Tenslotte dienen in de uitvoeringsfase door gemeen­
ten de benodigde vergunningen te worden verstrekt voor de uitvoering van 
werken, in het kader van het bestemmingsplan buitengebied. In figuur 5.4 
zijn deze afstemmingsmomenten weergegeven. 
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Figuur 5.4: Relatieschema ruimtelijke ordening - landinrichting. 
In de planvormingsfase spelen het SLI en het provinciale streekplan een 
belangrijke rol. De afstemming tussen ruimtelijke ordening en landinrichting 
kan in deze fase op een aantal momenten een rol spelen. 
In de eerste plaats hebben provinciale besturen, naast anderen, de be-
voegdheid om een verzoek tot landinrichting bij de Minister van L&V in te 
dienen. Zij kunnen dit mede beargumenteren vanuit het streekplanbeleid. 
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Landinrichting kan in dat geval een middel vormen om het streekplanbeleid 
uit te voeren. In de praktijk wordt van deze mogelijkheid nog maar amper 
gebruik gemaakt. Vaak wordt het initiatief tot het aanvragen van een 
landinrichting overgelaten aan de direct belanghebbenden. 
Ten tweede kan er beleidsafstemming plaatsvinden bij de opstelling van 
de 'zienswijze'. In de zienswijze wordt de aanvraag getoetst aan het 
rijksbeleid, dit wil zeggen in eerste instantie aan het SLI en vervolgens aan 
andere ruimtelijk relevante beleidsplannen (denk bijvoorbeeld aan de ge-
biedsaanduidingen uit het SNLB en het SOR). Vanuit het rijksbeleid wordt 
bepaald of het gebied voor landinrichting in aanmerking komt (ontvankelijk-
heidstoetsing), welke inrichtingsvorm moet worden gekozen (herinrichting of 
ruilverkaveling) en op welke wijze het project moet worden voorbereid 
(gefaseerd of vereenvoudigd). 
Een derde afstemmingsmogelijkheid ligt bij de vaststelling van het Voor-
bereidingsschema. PS hebben de exclusieve bevoegdheid om gebieden voor 
het Voorbereidingsschema voor te dragen (zie paragraaf 5.2). Bovendien 
hebben zij daarbij de mogelijkheid om inhoudelijke randvoorwaarden te 
formuleren voor het op te stellen landinrichtingsplan. Deze kunnen eventu-
eel worden vastgelegd in de 'Nota overwegingen en uitgangspunten' (art. 
20), dat bij het Voorbereidingsschema wordt gevoegd. Met deze inhoudelijke 
randvoorwaarden kan worden aangegeven op welke wijze en in welke mate 
de geconstateerde belemmeringen in de gebiedsinrichting dienen te worden 
opgelost en welke randvoorwaarden vanuit de ruimtelijke ordening daarbij in 
acht genomen moeten worden. Deze randvoorwaarden kunnen ook al in het 
streekplan zelf zijn verwoord. 
Tijdens het opstellen van het plan vormt het streekplan het belangrijkste 
referentiekader. Het vastgestelde landinrichtingsplan wordt uiteindelijk ook 
aan het streekplan getoetst. Alvorens deze toetsing plaatsvindt zijn er 
evenwel al eerder mogelijkheden om te zorgen voor een goede afstemming. 
De provincie heeft namelijk de mogelijkheid zelf actief deel te nemen aan 
te planvorming, door ambtenaren als adviseur toe te voegen aan de LC. 
Deze ambtenaren kunnen ervoor waken dat er alternatieve planvoorstellen 
worden ontworpen, die passen binnen het provinciaal ruimtelijk beleid. 
Een goede afstemming tussen landinrichting en ruimtelijke ordening is 
evenwel alleen mogelijk indien in het streekplan uitspraken zijn opgenomen 
die richtinggevend zijn voor het op te stellen plan. Het gaat hier uiteraard 
met name om uitspraken omtrent de afstemming tussen agrarische inrich-
tingsmaatregelen en maatregelen ten behoeve van milieu, natuur en land-
schap. Er kunnen twee soorten streekplanuitspraken worden onderscheiden 
die bij de opstelling van een landinrichtingsplan sturend kunnen werken bij 
de afstemming tussen deze belangen (Naeff en Kamphuis, 1986, p. 34-36): 
- uitspraken waaruit de inzet van de landinrichtingsmaatregelen vrijwel 
direct kan worden afgeleid (bijvoorbeeld gewenste maatregelen, ongewens-
te maatregelen, randvoorwaarden); 
- uitspraken die een afwegingskader bieden, dat wil zeggen uitspraken die 
ruimte bieden voor een nadere afweging en deze ruimte ook duidelijk 
omschrijven (bijvoorbeeld 'ja, mits ...' of 'nee, tenzij ...' uitspraken, dan 
wel uitspraken die een compensatieformule inhouden). 
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Op basis van dit onderscheid zijn bijvoorbeeld door Adriaanse et al. (1987) 
een groot aantal mogelijke streekplanuitspraken ontwikkeld, die richting 
kunnen geven aan de landinrichting (onder andere betrekking hebbend op 
thema's als stadsrandzones, openheid en kleinschaligheid, ecologische 
infrastructuur en hydrologische buffering). 
Afstemming tussen ruimtelijke ordening en landinrichting is echter niet 
alleen een procedurele en inhoudelijk zaak, maar vooral ook een politiek-
bestuurlijke. Het provinciaal bestuur zal bij het opstellen van streekplannen 
het belang moeten onderkennen van een duidelijke inhoudelijke relatie 
tussen beide beleidsvelden. In het verleden is de relatie tussen streekplan 
en landinrichtingsplan echter verre van optimaal geweest (Driessen et al., 
1985a; Adriaanse et al., 1987), waardoor de onderlinge afstemming niet altijd 
goed tot haar recht is gekomen. 
In de uitvoeringsfase van de landinrichting speelt tenslotte het bestem-
mingsplan buitengebied een rol. Voor dit plan is evenwel geen hoofdrol 
weggelegd. Het bestemmingsplan zal de uitvoering van het landinrichtings-
plan formeel mogelijk moeten maken via vergunningverlening dan wel 
aanpassing van dit plan. Over het bestemmingsplan wordt in de Landinrich-
tingswet nauwelijks gerept. In art. 130 wordt slechts genoemd dat, indien 
een bestemmingsplan de uitvoering van een landinrichtingsplan onmogelijk 
maakt, GS in het uiterste geval via een aanwijzing ex art. 37 van de WRO 
zelf voor de vergunningverlening kunnen zorgen. 
In de praktijk wordt veelvuldig het bestemmingsplan aangepast aan het 
landinrichtingsplan. Dit betekent dus dat via de landinrichting ruimtelijk 
ordeningsbeleid wordt gevoerd. In het verleden is het voorstel gedaan om de 
opstelling van een landinrichtingsplan en de wijziging van een bestem-
mingsplan gelijk te laten verlopen, zodat er toch in beide beleidssporen een 
relatief autonome besluitvorming kan plaatsvinden (Perdijk, 1981). In de 
praktijk is deze methode tot nu toe nog niet toegepast. 
5.5 Landinrichting en milieu, natuur en landschap 
Binnen de landinrichting bestaan verschillende mogelijkheden om milieu-, 
natuur en landschapsbelangen te ondersteunen. Enerzijds kunnen via de 
effectbepaling met de HELP-methode de gevolgen van de voorgestelde 
inrichtingsmaatregelen worden bepaald voor de ecologische en landschappe-
lijke kwaliteiten in een gebied. Deze informatie kan vervolgens worden 
betrokken in de afweging van de verschillende belangen. Anderzijds kunnen 
ook gericht maatregelen en voorzieningen worden getroffen ter bescherming 
en ontwikkeling van natuurwetenschappelijke en landschappelijke waarden of 
verbetering van milieuhygiënische kwaliteiten. Beide mogelijkheden worden 
in het navolgende besproken. 
Effectbepaling 
Cultuurtechnische werken ten behoeve van de verbetering van de agrari-
sche produktiestructuur hebben naast beoogde effecten vaak ook niet-
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beoogde effecten, die als nadelig kunnen worden beschouwd. Zo kan een 
grondwaterpeilverlaging schade toebrengen aan omliggende natuurgebieden, 
kunnen bij het verharden of verbreden van wegen waardevolle bermbeplan-
tingen en houtwallen worden verwijderd en kan de bouw van nieuwe 
boerderijen een aantasting betekenen van het 'open' karakter van het land-
schap. Het is echter niet zo dat cultuurtechnische werken altijd de primaire 
oorzaak zijn van de achteruitgang van milieu-, natuur- en landschapswaar-
den. De nieuwe inrichtingssituatie leidt doorgaans ook tot veranderingen in 
het grondgebruik, bijvoorbeeld intensivering. Deze veranderingen kunnen 
vervolgens weer leiden tot een aantasting van natuurwaarden. Ook treden 
doorgaans veranderingen op in het beheer van landschapselementen en 
natuurgebieden. 
De uiteindelijke effecten die een landinrichting heeft op het milieu, de 
natuur en het landschap zijn dus niet alleen primair afhankelijk van de aard 
van de maatregelen die worden genomen, maar ook van de wijze waarop de 
agrariërs de nieuwe investeringsmogelijkheden benutten. Een juiste bepaling 
van de effecten van deze secundaire ingrepen is niet gemakkelijk. Niet alle 
nieuwe investeringen zijn namelijk terug te voeren op de uitvoering van de 
landinrichting. Sommige investeringen zouden wellicht ook zijn gedaan als 
er geen landinrichting zou zijn uitgevoerd (autonome ontwikkeling). Het is 
dus uiterst moeilijk om dit onderscheid aan te houden en te bepalen welke 
secundaire maatregelen wel of niet aan de landinrichting kunnen worden 
toegeschreven. 
Behalve het onderscheid tussen primaire en secundaire ingrepen is ook 
nog een onderscheid te maken tussen directe en indirecte effecten. Indirecte 
effecten vormen een afgeleide van reeds eerder opgetreden effecten. Zij 
treden via één of meer causale tussenstappen op (Udo de Haes, 1984, p. 
27). Zo leidt het kappen van een houtwal niet alleen tot een direct verlies 
van dit landschapselement, maar ook tot het verlies van een biotoop voor 
bepaalde diersoorten, die vervolgens op deze plek niet meer te vinden 
zullen zijn. 
Zowel het onderscheid tussen primaire en secundaire ingrepen als het 
onderscheid tussen directe en indirecte effecten zijn van belang voor een 
juiste effectbepaling van de landinrichting. Een probleem is evenwel dat een 
landinrichtingsplan slechts een deel van de maatregelen bevat die daadwer-
kelijk worden uitgevoerd. De nieuwe kaveltoedeling, de locatie van nieuw te 
bouwen boerderijen, de te handhaven en aan te leggen landschapselementen 
en de kavelverbeteringswerken worden bijvoorbeeld pas in de uitvoeringsfase 
exact vastgesteld. Een effectbepaling van deze maatregelen vindt dus niet 
plaats. 
In het navolgende zullen we kort ingaan op de beschrijving van de 
effecten op milieu, natuur en landschap, zoals die volgens de HELP-methode 
plaatsvindt (zie figuur 5.5). 
In figuur 5.5 is een onderscheid gemaakt tussen effecten die rechtstreeks 
(direct) kunnen worden bepaald (bijvoorbeeld het verwijderen van land-
schapselementen) en effecten die indirect het gevolg zijn van veranderingen 
in de gesteldheid van water, bodem en lucht. Alvorens voorspellingen 
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kunnen worden gedaan van de effecten op natuurwaarden en landschappelij-
ke kwaliteiten dient eerst inzicht te worden verkregen in de veranderingen 
die zullen gaan optreden in de hydrologische en bodemkundige processen. 
Deze veranderingen kunnen immers essentieel zijn voor bijvoorbeeld de 
perspectieven tot behoud van natuurgebieden. 
LANDINRICHTINGSMAATREGELEN 
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Figuur 5-5: Methodiek van effectbeschrijving (Werkgroep Water, Bodem en 
Lucht, 1987). 
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Bij de natuureffectbeschrijving wordt met dit onderscheid in directe en 
indirecte effecten rekening gehouden. Als uitgangspunt van beschrijving 
wordt de feitelijke en potentiële verscheidenheid van levensgemeenschappen, 
plante- en diersoorten genomen. De effectbeschrijving is gebaseerd op een 
indeling van het landinrichtingsgebied in landschapsecologische deelgebieden, 
op basis van overeenkomsten in bodem, waterhuishouding, landschapspatroon, 
etc. Deze landschapsecologische deelgebieden worden vervolgens opgesplitst 
in ecotopen. Dit zijn kleine ruimtelijke eenheden met dezelfde kenmerken 
en hetzelfde beheer door de mens. De wijzigingen in het abiotisch milieu en 
het gebruik en beheer van gronden hebben effecten op de in het gebied 
voorkomende ecotopen en de met deze ecotopen samenhangende vegetaties 
en diersoorten (Landinrichtingsdienst, 1983; Wijland et al., 1984). Deze 
veranderingsprocessen worden beschreven, waarbij zowel kwalitatieve als 
kwantitatieve gegevens worden gebruikt. 
Ook in de landschapseffectbeschrijving worden de abiotische factoren als 
een belangrijk uitgangspunt gehanteerd. De grondslag van het landschap 
wordt immers gevormd door de fysisch-geografische situatie en de weder-
zijdse beïnvloeding van de factoren bodem, reliëf, waterhuishouding en 
klimaat (Landinrichtingsdienst, 1983, p. 37). Op basis van deze abiotische 
situatie vinden biologische processen plaats (ontwikkeling van flora en 
fauna). Bovendien speelt ook de mens een belangrijke rol in de vorming van 
het landschap. Het complex van abiotische, biotische en antropogene facto-
ren vormt tezamen het landschap. 
Bij de landschapseffectbeschrijving worden verschillende effecten bepaald, 
te weten de visueel-ruimtelijke effecten, de cultuurhistorische effecten en 
de landschapsecologische effecten. Als referentie bij de beschrijving wordt 
het Advies Landschapsbouw gehanteerd, dat aan het begin van de planvor-
ming aan de LC ter hand wordt gesteld. Bij de visueel-ruimtelijke effecten 
gaat het om de belevingswaarde van het landschap en de gebruikswaarde 
ervan. Bij de cultuurhistorische effecten staan de mogelijkheden om de 
geschiedenis te kunnen afleiden uit de verschijningsvorm van het landschap 
centraal. De beschrijving van de landschapsecologische effecten heeft 
tenslotte een sterke overlap met de natuureffectbeschrijving. 
Een effectrapport dat is samengesteld uit de hiervoor besproken effecten 
kan gedurende de planvorming een belangrijk informatiemiddel vormen bij de 
afweging tussen de verschillende belangen. 
Landschapsplan 
Sinds de wijziging van de Ruilverkavelingswet in 1954 is voor elk landin-
richtingsplan een landschapsplan verplicht. Dit plan geeft de gewenste 
landschapsstructuur aan en de hiermee samenhangende te handhaven en 
nieuw aan te leggen landschappelijke elementen. Het plan is gebaseerd op 
het Advies Landschapsbouw, dat als één van de deeladviezen in het begin 
van de planvorming door de Consulent Bos- en Landschapsbouw wordt 
opgesteld. Het landschapsplan is meer dan alleen een plan voor de beplan-
tingen langs wegen en waterlopen. Het bevat de toekomstige landschaps-
structuur, rekening houdende met de visueel-ruimtelijke, historisch-geografi-
sche en landschapsecologische aspecten. De aan te brengen en de te hand-
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haven beplantingen worden op het landinrichtingsplan aangegeven. Elementen 
die niet op de kaart worden vermeld kunnen bij de nieuwe kaveltoedeling in 
príncipe verdwijnen. Het is dus op de plankaart vaak moeilijk te zien welke 
gevolgen het landinrichtingsplan heeft voor het landschap, aangezien slechts 
de positieve effecten worden weergegeven en geen inzicht wordt gegeven in 
hetgeen er allemaal gaat verdwijnen. 
De rijkssubsidies voor de realisering van het landschapsplan variëren van 
70-100% al naar gelang het soort beplantingen (zie bijlage 1). De grondver-
werving ten behoeve van het landschapsplan geschiedt door het BBL. 
In de planvormingsfase is de inhoud van een landschapsplan een belangijk 
punt van discussie. Het aanbrengen van landschappelijke elementen kost 
tenslotte grond die niet voor andere doeleinden kan worden gebruikt. 
Bovendien kan het landschapsplan beperkingen opleggen aan de verkave-
lingsmogelijkheden (kaveltoedeling, boerderijverplaatsing). 
Bij de totstandkoming van het begrenzingenplan en het plan van toedeling 
wordt pas echt duidelijk welke landschapselementen gehandhaafd blijven en 
welke verdwijnen. Op dat moment wordt ook het eigendom, beheer en 
onderhoud van de te handhaven en nieuw aan te leggen landschapselementen 
geregeld. De CLC hanteert hierbij als uitgangspunt dat eigendom, beheer en 
onderhoud in principe ondergebracht dienen te worden bij lagere overheden 
en particulieren (CCC, 1983d). 
Relatienota 
Behalve de te handhaven en aan te brengen beplantingen worden in een 
landinrichtingsplan ook de veilig te stellen natuurterreinen aangegeven, in 
de vorm van reservaten en beheergebieden. Deze kunnen gerealiseerd 
worden door middel van de Relatienota-procedure (zie paragraaf 3.4). Bij 
reservaatsvorming worden landbouwgronden, waar de te beschermen natuur-
en landschapswaarden zodanig belangrijk zijn dat een daarop gericht beheer 
niet gerealiseerd kan worden binnen een rendabele bedrijfsvoering, uit 
produktie genomen en overgedragen aan een terreinbeherende instantie 
(Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten). De aankoop van deze gebieden ge-
schiedt doorgaans op vrijwillige basis door BBL. De aankopen worden niet 
uit het landinrichtingsbudget gefinancierd. In beheergebieden blijft de 
agrarische bedrijfsvoering bestaan, maar wordt wel mede gericht op het 
natuur- en landschapsbeheer. De agrariërs in een dergelijk gebied kunnen 
daarvoor een beheerovereenkomst afsluiten met de rijksoverheid, overigens 
op vrijwillige basis. Zij ontvangen dan een vergoeding voor hun beheeracti-
viteiten. In de beheerovereenkomst kunnen allerlei beperkingen worden 
opgelegd aan de gangbare agrarische bedrijfsvoering, bijvoorbeeld het niet 
scheuren van grasland, een verbod op het gebruik van chemische bestrij-
dingsmiddelen, het onderhoud van aanwezige houtwallen, etc. 
Het creëren van Relatienotagebieden is eigenlijk een procedure die buiten 
de landinrichtingsprocedure om geschiedt. Op basis van een zogeheten 
'Voorrangsinventarisatie' zijn in 1977 afspraken gemaakt tussen het rijk en 
de provinciale besturen over het aantal en de grootte van de te realiseren 
relatienotagebieden en de globale situering daarvan. Voor de daadwerkelijke 
begrenzing van deze gebieden in landinrichtingsprojecten is overeenstemming 
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vereist tussen GS en de CLC. De Inspecteur Landinrichting in de desbetref-
fende provincie stelt daartoe een voorstel op, waarbij de LC om advies 
wordt gevraagd. De geringe formele invloed van de LC op de procedure 
neemt niet weg dat de aanwijzing van Relatienotagebieden vaak een zeer 
belangrijk discussiepunt vormt in de LC. Niet alleen vinden er discussies 
plaats over de omvang en situering, maar ook over de verdeling van reser-
vaats- en beheergebieden en de cultuurtechnische maatregelen die nog rond 
deze gebieden kunnen worden uitgevoerd. 
In landinrichtingsprojecten worden meer reservaatsgebieden gecreëerd dan 
beheergebieden, terwijl de rijksoverheid in het algemeen streeft naar een 
gelijke verhouding. Dit is zowel te verklaren uit de opstelling van de land-
bouworganisaties als de natuurbeschermingsorganisaties (Biewinga en Schrö-
der, 1986). De landbouworganisaties hebben zich in het verleden vooral 
gericht op het verkleinen van de oppervlakte Relatienotagebieden. Indien 
men er toch niet onderuit kon komen, was men vooral voorstander van 
reservaatsgebieden. Ook natuurbeschermingsorganisaties neigen ertoe vooral 
reservaatsgebieden te claimen. Dat geldt voornamelijk voor de terreinbe-
herende instanties, zoals Staatsbosbeheer en Natuurmonumenten. Hun 
doelstelling is juist waardevolle terreinen aan te kopen en te beheren. 
Beheerovereenkomsten bieden bovendien geen zekerheid voor een goed 
natuurtechnisch beheer, aangezien zij op vrijwillige wijze tot stand moeten 
komen en slechts van beperkte duur zijn (maximaal 6 jaar). De bereidheid 
onder agrariërs tot het afsluiten van beheerovereenkomsten is voorts niet 
overal even groot. 
Relatienotagebieden stellen vaak ook eisen aan de inrichting van de 
gebieden eromheen. Om de natuurwaarden in deze gebieden zo goed mogelijk 
te kunnen beschermen zijn doorgaans bufferzones noodzakelijk waar geen of 
minder ingrijpende maatregelen worden uitgevoerd. Zo is het mogelijk om af 
te zien van peilverlaging rond reservaatsgebieden. Daarover moet binnen de 
LC wel overeenstemming worden bereikt. 
Inrichtingsmaatregelen ten behoeve van milieu en natuur 
Naast het behoud van natuur- en landschapswaarden wordt er recent ook 
aandacht besteed aan de mogelijkheden om met behulp van maatregelen op 
het gebied van de verkaveling, de waterbeheersing, ontsluiting en land-
schapsbouw een bijdrage te leveren aan de natuurontwikkeling en aan de 
verbetering van de kwaliteiten van water, bodem en lucht. 
Natuurontwikkeling is erop gericht in nieuwe gebieden natuurwaarden te 
creëren. Het gaat erom zodanige inrichtingsmaatregelen te treffen dat 
plante- en diersoorten zich succesvol kunnen ontwikkelen. Kennis omtrent 
de bestaansvoorwaarden van deze plante- en diersoorten is hierbij van 
essentiële betekenis. Doorgaans kan bij de uitvoering van infrastructurele 
werken rekening worden gehouden met enkele van deze bestaansvoorwaar-
den, door bijvoorbeeld overboeken te beplanten (en op deze wijze een rust-
en voortplantingsbiotoop te creëren voor bepaalde diersoorten), lijnelemen-
ten aan te leggen of 'dassentunnels' te plaatsen onder wegen (Van Herwaar-
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den, 1987; 1988). De afgelopen jaren is in een aantal landinrichtingsprojec-
ten geëxperimenteerd met het treffen van maatregelen voor de ontwikkeling 
van nieuwe natuurwaarden. Volgens het Natuurbeleidsplan zijn met deze 
proefnemingen gunstige resultaten geboekt en zullen in de toekomst op 
ruimere schaal natuurtechnische voorzieningen in landinrichtingsplannen 
worden opgenomen (NBP, 1989, p. 90). 
De laatste jaren komt ook steeds meer in discussie of de landinrichting 
een bijdrage kan leveren aan het milieubeleid, i.e. de verbetering van de 
kwaliteiten van water, bodem en lucht (zie: Versteijlen, 1987). Tot op heden 
is hiervoor nog geen actief beleid ontwikkeld. Dit wil overigens niet zeggen 
dat de landinrichting deze mogelijkheden niet kent. De mogelijkheden liggen 
evenwel vooral in de preventieve sfeer. Zo kan door het nemen van gerichte 
waterbeheersingsmaatregelen worden voorkomen dat 'gebiedsvreemd' water 
een natuurgebied binnen stroomt. Ook kan worden verhinderd dat nieuwe 
boerderijen worden gebouwd of potentieel vervuilende bedrijven (mest, 
bestrijdingsmiddelen) worden toegedeeld in de directe nabijheid van natuur-
gebieden en waardevolle landschapselementen of in grondwaterbeschermings-
gebieden. 
5.6 Conclusies 
In het voorgaande is uitvoerig ingegaan op de planprocedures die in 
landinrichtingsprojecten worden gehanteerd. In het begin van dit hoofdstuk 
werd de vraag gesteld welke ruimte deze procedures bieden om aan de 
verschillende belangen tegemoet te komen. Ten aanzien van de formele 
mogelijkheden kan de balans nu worden opgemaakt. 
Op basis van de Landinrichtingswet en de daarin vervatte planprocedures 
zouden de pluriforme doelstellingen van het beleid (zie paragraaf 1.3) 
moeten kunnen worden bereikt. Het bereiken van deze doelstellingen is 
echter aan beperkingen gebonden. Een wet dient er namelijk niet alleen toe 
om bepaalde doelen van het overheidsbeleid te verwezenlijken, maar is 
tegelijkertijd een instrument dat rechtsverhoudingen, dat wil zeggen betrek-
kingen tussen verschillende burgers of verschillende partijen, vastlegt 
(Scheltema, 1989, p. 15). Weliswaar wordt met behulp van wetgeving sturing 
van de samenleving door de overheid beoogd, maar tegelijkertijd worden 
grenzen gesteld aan de macht van de overheid (Schuyt, 1985, p. 123). Wat 
dit laatste betreft is met name de rechtsbescherming van belang. Rechtsbe-
scherming heeft betrekking op de mogelijkheden om een min of meer onaf-
hankelijke instantie uiteindelijk een beslissend oordeel te vragen over de 
rechtmatigheid, en in bepaalde gevallen ook de doelmatigheid, van besluiten 
van de overheid waardoor men wordt getroffen (Helder, 1985, p. 288). De 
mate waarin de bescherming van individuele belangen moet opwegen tegen 
de realisering van algemene beleidsdoelstellingen is ter afweging aan de 
wetgever. De uitkomst daarvan geeft het maatschappelijk gewicht dat aan de 
verschillende belangen moet worden toegekend. Uit de Landinrichtingswet is 
dit maatschappelijk gewicht, of liever gezegd de ongelijkheid in belan-
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genbehartiging, duidelijk op te maken. De wet moet dus worden gezien als 
het produkt van een eerste afweging tussen de tegengestelde belangen. De 
mogelijkheden voor het treffen van maatregelen en voorzieningen voor de 
milieu-, natuur- en landschapsbelangen zijn daarin weliswaar opgenomen, 
maar de individuele belangen verbonden met het eigendom en gebruik van 
agrarische grond hebben op bepaalde momenten toch de overhand. Niet 
alleen komt dit tot uiting in de al genoemde rechtsbescherming voor 
eigenaren en pachters, door middel van mogelijkheden tot beroep op de 
Kroon of de gewone rechter, maar ook door de mogelijkheid bij een ruil-
verkaveling te stemmen over een plan. 
Deze aspecten vormen belangrijke randvoorwaarden voor de belangen van 
milieu, natuur en landschap. Niettemin bieden de procedures van de Landin-
richtingswet ook mogelijkheden. In paragraaf 2.3 werd gesteld dat aan de 
structuur van elk beleid, en aan de bestuurlijke handelingen die daarbinnen 
plaatsvinden, veronderstellingen ten grondslag liggen. Ten aanzien van de 
afstemming tussen de verschillende belangen zijn in de structuur van het 
landinrichtingsbeleid twee van dergelijke veronderstellingen te onderkennen. 
Deze veronderstellingen hebben betrekking op de 'finale relaties', dat wil 
zeggen relaties omtrent de bestuurlijke middelen om de gewenste doelen te 
bereiken. 
In de eerste plaats wordt in de structuur van het landinrichtingsbeleid 
ervan uitgegaan dat de ruimtelijke ordening het kader aangeeft voor de 
afstemming van belangen. Met name het streekplan dient daarbij een 
belangrijke functie te vervullen. Het streekplan dient als het ware aan te 
geven waar welke belangen prioriteit moeten krijgen en in welke mate. 
Een tweede veronderstelling luidt dat er op projectniveau nog slechts een 
coördinatie van uitvoeringsmaatregelen hoeft plaats te vinden, binnen het 
afwegingskader dat de ruimtelijke ordening heeft aangegeven. De waarbor-
gen die de beleidsstructuur bevat om ook daadwerkelijk de gewenste maat-
regelen voor de niet-agrarische belangen uit te voeren zijn: 
- de betrokkenheid van ambtelijke en particuliere belanghebbenden c.q. des-
kundigen bij de planvorming en planuitvoering; 
- de financiering van niet-agrarische maatregelen door de overheid; 
- de grondverwervingsmogelijkheden voor niet-agrarische doeleinden (alge-
mene korting, onteigening, vrijwillige aankoop); 
- het gebruik van een planvormingsmethode die uitgaat van alternatieven-
ontwikkeling en effectbepaling ten behoeve van de diverse belangen. 
We zullen in de hoofdstukken 7 en 8 zien in hoeverre deze veronderstel-
lingen in de praktijk tot hun recht komen. Dan wordt ook duidelijk welke 
ruimte de planprocedures in de praktijk bieden om aan de verschillende 






6. ACHTERGRONDEN BU HET CASE-STUDY ONDERZOEK 
6.1 Inleiding 
Nadat we in deel 2 uitvoerig zijn ingegaan op de beleidsrujmte voor de 
landinrichting, wordt in dit derde deel de aandacht gericht op de wijze 
waarop landinrichtingsplannen totstand komen en worden uitgevoerd en op 
de rol van de betrokken actoren daarbij. Aan de planprocessen in landin­
richtingsprojecten zijn twee hoofdstukken gewijd. In hoofdstuk 7 wordt 
verslag gedaan van de planvorming in vier landinrichtingsprojecten. Vervol­
gens wordt in hoofdstuk 8 de planuitvoeringsfase van nog eens vier andere 
projecten belicht. 
In dit hoofdstuk worden enkele achtergronden geschetst van het 'case­
study onderzoek'. Twee elementen uit het model voor meervoudig case-study 
onderzoek komen hierin terug (zie figuur 2.2). In paragraaf 6.2 wordt 
ingegaan op de 'selectie van de cases'. Paragraaf 6.3 behandelt vervolgens 
de wijze waarop de analyse van de planprocessen is uitgevoerd (in figuur 
2.2 'handleiding voor dataverzameling' genoemd). In deze paragraaf worden 
bovendien enkele kanttekeningen van inhoudelijke en methodische aard 
geplaatst bij het case-study onderzoek. Paragraaf 6.4 geeft tenslotte in het 
kort weer hoe de rapportage over elke case-study is opgebouwd. 
6.2 Selectie van nader te bestuderen landinrichtingsprojecten 
Op 1 januari 1986 (de startdatum van het onderzoek) waren in Nederland 
163 landinrichtingsprojecten in voorbereiding of in uitvoering (CCC/CLC/LD, 
1986, p. 101). Dat maakte het noodzakelijk bij de selectie van de te onder­
zoeken projecten strikte criteria te hanteren. 
In de eerste plaats moest er, gezien de hypothesen en vraagstelling van 
dit onderzoek, in elk project sprake zijn van een grote verwevenheid tussen 
de belangen van de landbouw en die van milieu, natuur en landschap. Als 
criterium hiervoor gold de ligging in zone В of С uit de Structuurschets 
Landelijke Gebieden (1983), alwaar een combinatie tussen de functies 
landbouw en natuur en landschap wordt voorgestaan in grotere of kleinere 
ruimtelijke eenheden (zie paragraaf 3.3). Om een zo groot mogelijke diversi­
teit aan beleidssituaties te kunnen opnemen diende ten tweede één project 
per provincie in de beschouwing te worden betrokken. Aangezien de positie 
van het provinciaal bestuur in het plan- en besluitvormingsproces van 
landinrichtingsprojecten van belang is, omdat op provinciaal niveau een 
inhoudelijke afstemming dient plaats te vinden met het streekplan, kon met 
de bestudering van acht projecten in acht verschillende provincies een 
redelijk algemeen beeld worden verkregen van de provinciale invloed op de 
landinrichting. Het was helaas niet mogelijk om zo ook een spreiding over 
de verschillende landschapstypen in Nederland te verkrijgen, aangezien dan 
veel meer case-studies uitgevoerd zouden moeten worden. Dit was vanwege 
praktische beperkingen niet haalbaar. Als derde uitgangspunt gold dat de 
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voorbereiding of uitvoering van de geselecteerde projecten in ieder geval 
voor een belangrijk deel moest hebben plaatsgevonden volgens de in 1985 in 
werking getreden Landinrichtingswet of daar al enigszins op moest hebben 
geanticipeerd. Ten vierde moesten bij de afsluiting van het onderzoek de 
projecten in een dusdanig stadium van voorbereiding of uitvoering verkeren, 
dat achteraf gesteld kon worden dat een belangrijk gedeelte van het 
planproces was gevolgd. Voor de projecten in voorbereiding betrof dit de 
publikatie van het Ontwerpplan' of 'definitief plan', bij de projecten in 
uitvoering diende tenminste het 'begrenzingenplan' of het 'plan van toede-
ling' gepubliceerd te zijn. Achteraf is gebleken dat deze eis niet voor alle 
projecten is gehaald, aangezien de planprocessen soms trager verliepen dan 
aanvankelijk werd verwacht. Bij de uiteindelijke keuze voor de te bestude-
ren landinrichtingsprojecten hebben deze vier criteria een nevengeschikte 
rol gespeeld. 
Op basis van de genoemde criteria werden in eerste instantie circa 20 
projecten geselecteerd die voor onderzoek in aanmerking kwamen. Hieruit 
zijn tenslotte acht projecten gekozen. Argumenten omtrent de praktische 
uitvoerbaarheid van het onderzoek hebben daarbij een doorslaggevende rol 
gespeeld. Op het moment van keuze (voorjaar 1986) konden deze projecten 
'representatief worden geacht voor de inrichtingsproblematiek in gebieden 
waar sprake is van een grote verwevenheid tussen de belangen van de 
landbouw en die van milieu, natuur en landschap. 
De volgende projecten zijn uit de selectie naar voren gekomen (zie ook 
figuur 6.1): 
Projecten in voorbereiding Projecten in uitvoering: 
- Ruinerwold-Koekange (Dr.) - Giethoorn-Wanneperveen (Ov.) 
- Eemland (U.) - Waterland (N-H.) 
- Overbetuwe-Oost (Gld.) - Land van Cuyk (N-Br.) 
- Bodegraven-Noord (Z-H.) - Mergelland (West) (L.) 
6.3 Analyse van de planprocessen in landinrichtingsprojecten 
Aard van de analyses 
De case-studies hebben in dit onderzoek tot doel inzicht te verschaffen in 
de dynamiek van de planprocessen. Voor het case-study onderzoek is een 
specifiek analysepatroon ontworpen, een zogenaamd drie componentenmodel, 
bestaande uit een 'probleemanalyse', een 'formele analyse' en een 'proces-
analyse'. In de probleemanalyse wordt een beschrijving gegeven van de 
problemen waarop het beleid zich richt. De formele analyse omvat een 
gedetailleerde omschrijving van de formele structuur van het planproces op 
projectniveau. De procesanalyse heeft tenslotte betrekking op een analyse 
van de factoren die van invloed zijn op de inhoud en voortgang van het 
planproces (in samenhang met de term procesevaluatie). In de procesanalyse 
worden als het ware de onderzoeksgegevens uit de formele analyse nader 
ingevuld. Centraal hierin staat de rol van de actoren. In het navolgende 
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wordt de wijze waarop deze drie analysevormen zijn uitgevoerd verder 
uiteengezet. 
Figuur 6.1: Ligging van de onderzochte landinrichtingsprojecten. 
A - Probleemanalyse 
Voor elk geselecteerd landinrichtingsproject is een probleemanalyse uitge-
voerd aan de hand van officiële beleidsdocumenten. Hierin ging de aandacht 
uit naar de volgende aspecten: 
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- de wensen met betrekking tot de verbetering van de landbouwkundige 
structuur en de wensen met betrekking tot de bescherming van milieu, 
natuur en landschap; 
- de mate waarin deze wensen kunnen samengaan of op gespannen voet 
met elkaar staan; 
- de nationale, provinciale en gemeentelijke beleidsvisies op het gebied van 
de ruimtelijke ordening; 
- de noodzaak tot het uitvoeren van een landinrichting, mede gelet op de 
voorgaande aspecten. 
В - Formele analyse 
In de formele analyse was de aandacht gericht op de structuur en organisa­
tie van de beleidsvoering per project, binnen de kaders die de Landinrich­
tingswet en de Wet op de Ruimtelijke Ordening bieden: 
- hoe vinden onderzoek en beleid ten behoeve van de planvorming c.q. 
planuitvoering plaats? 
- welke overlegverbanden zijn er zowel binnen de betrokken overheidsdien­
sten als tussen deze diensten en welke functie hebben zij in het planpro-
ces? 
- wanneer worden welke besluiten genomen en door wie? 
С - Procesanalyse 
In deze laatste analysefase ging het met name om het proces van beleids­
voering met betrekking tot de afstemming tussen de landbouwkundige 
wensen en de wensen omtrent de bescherming van milieu, natuur en land­
schap. De volgende vragen waren hierbij van belang: 
- wat zijn de belangrijkste conflictpunten tussen de belangen van de 
landbouw en die van milieu, natuur en landschap in het betreffende 
project? 
- welke actoren zijn bij het planproces betrokken? 
- welke meningen hebben de betrokken actoren over deze conflictpunten? 
- welke strategieën hanteren de betrokken actoren in de onderhandelingen 
en welke middelen (beleidsinstrumenten) hebben zij ter beschikking om 
hun eigen doelen te bereiken? 
- welke rol vervullen onderzoek en beleidsadviezen in het planproces? 
- welke rol speelt de ruimtelijke ordening in het oplossen dan wel creëren 
van conflicten? 
- welke rol spelen financiële aspecten in de afstemming van belangen? 
- welke overwegingen (inhoudelijke dan wel politiek-bestuurlijke) hebben bij 
de uiteindelijke besluitvorming over de betreffende conflicten een door-
slaggevende rol gespeeld? 
Dataverzameling 
Ten behoeve van de uitvoering van het case-study onderzoek is een 
'handleiding voor dataverzameling' geschreven.11 Deze handleiding is in de 
eerste plaats gehanteerd door een aantal studenten, die in elk van deze 
projecten een vooronderzoek verrichtten. Deze vooronderzoeken hadden 
voornamelijk een oriënterend (probleemverkenning) en selecterend (selectie 
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van belangrijke conflictsituaties) doel. Vervolgens is deze handleiding door 
de onderzoeker gebruikt bij het aanvullend empirisch onderzoek (complete-
ring en analyse van het onderzoeksmateriaal). 
Bij het case-study onderzoek zijn twee informatiebronnen aangeboord, te 
weten archieven/documenten en de betrokken actoren zelf. Onderzoek met 
behulp van meerdere bronnen verhoogt in het algemeen de betrouwbaarheid 
van de onderzoeksgegevens (zie paragraaf 2.4). 
Het documentenonderzoek was gericht op een grote variatie aan officiële 
en niet-officiële stukken, zoals: 
- agenda's, notulen en vergaderstukken van de Landinrichtingscommissies; 
- officiële documenten (onderzoeken, plannen, evaluatierapporten) en interne 
documenten (standpunten, notities) van betrokken actoren; 
- notulen van de CCC c.q. CLC; 
- kranteartikelen. 
Per project is op basis van deze stukken een documentenarchief aanlegd. 
In de rapportage over de case-studies zijn hoofdzakelijk verwijzingen 
opgenomen naar de officiële documenten. Deze laatste staan ook vermeld in 
de literatuurlijst. De andere documenten zijn te raadplegen in het documen-
tenarchief. 
Naast het documenten-onderzoek zijn per project zes interviews afgeno-
men met personen die nauw betrokken zijn geweest bij het planproces. Het 
betrof per project steeds dezelfde 'sleutel-figuren', te weten: de voorzitter 
van de Landinrichtingscommissie (LC), een agrarisch lid, een lid namens de 
natuurbeschermingsorganisaties, de secretaris van de LC (tevens districts-
ingenieur van de Landinrichtingsdienst), een ambtelijk deskundige van de 
provincie en een vertegenwoordiger van de 'ambtelijke natuurbescherming' 
(het Staatsbosbeheer, de Directie Bos- en Landschapsbouw of de Directie 
Natuur, Milieu en Faunabeheer). Het doel van deze interviews was driele-
dig. Ten eerste een controle op de gegevens die via het documentenonder-
zoek naar voren waren gekomen. Ten tweede het verkrijgen van aanvullende 
informatie over feitelijke gebeurtenissen, die niet door middel van het 
documentenonderzoek achterhaald kon worden. Tenslotte het geven van 
inzicht in de motieven en meningen van de direct betrokkenen over hun 
handelwijzen en over de handelwijzen van andere betrokkenen in het 
planproces. 
De ondervraagde personen vervulden in dit onderzoek de rol van 'infor-
mant'. Anders dan respondenten bij een steekproefonderzoek, worden infor-
manten gevraagd om informatie te verschaffen over met name zaken, 
personen en gebeurtenissen buiten henzelf. Daarnaast kan natuurlijk ook 
informatie over hun eigen handelwijzen van belang zijn. Respondenten 
ondervraagt men daarentegen om slechts iets van henzelf te weten te 
komen (Emans, 1986). 
De informanten zijn per brief benaderd met het verzoek om een bijdrage 
te leveren aan het onderzoek (zie bijlage 2). Alle personen die werden 
aangeschreven hebben op dit verzoek positief gereageerd, zodat in totaal 48 
interviews hebben plaatsgevonden. 
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De interviews zijn 'face-to-face' afgenomen, waarbij gebruik is gemaakt 
van een gestructureerde vragenlijst. Deze vragenlijst bevatte een aantal 
algemene vragen, die aan elke informant in dezelfde volgorde zijn gesteld, 
waarbij waar nodig verder is doorgevraagd (zie voor een overzicht bijlage 
3). Bij elk interview was een notulist aanwezig, die daarvan een verslag 
heeft gemaakt. Enkele informanten hebben van de gelegenheid gebruik 
gemaakt om het verslag van het gesprek te becommentariëren c.q. te 
corrigeren. 
Per project is op basis van het documentenonderzoek en de interviews 
een verslag geconstrueerd. De acht verslagen zijn vervolgens voorgelegd 
aan de Landinrichtingsdienst, die voor het gebruik van passages uit de 
notulen van de CCC c.q. CLC toestemming moest geven.12 
Tot slot is nog van belang te vermelden dat de gegevensverzameling over 
de acht projecten werd afgesloten rond januari 1989. 
Kanttekeningen bij het case-study onderzoek 
Bij de rapportage over de case-studies in de hoofdstukken 7 en 8 dienen 
enkele kanttekeningen te worden geplaatst. 
Ten eerste is niet gepoogd een totaalbeeld te schetsen van de planproces-
sen in de betreffende landinrichtingsprojecten. Met opzet worden in de 
diverse rapportages slechts de belangrijkste discussiepunten naar voren 
gehaald die betrekking hebben op de afstemming tussen de landbouwbelangen 
en de belangen van milieu, natuur en landschap. De analyses zijn slechts 
gericht op de interactieprocessen tussen de betrokken actoren, binnen de 
structuur van het landinrichtingsbeleid (zie paragraaf 1.3). Bovendien komen 
niet alle vragen die in het voorgaande zijn genoemd expliciet aan bod. Met 
name aan de vragen uit de formele analyse wordt eerst in hoofdstuk 9 in 
algemene zin een beschouwing gewijd. 
Ten tweede is de gedetailleerdheid van de rapportages niet op alle punten 
gelijk. Een belangrijke oorzaak hiervan is gelegen in het feit dat bepaalde 
problemen nu eenmaal meer in de politieke belangstelling zijn geweest dan 
andere, waardoor hierover ook meer materiaal voorhanden was. Bovendien 
hebben zich in alle bestudeerde projecten gedurende de jaren belangrijke 
wijzigingen voorgedaan in de samenstelling van de Landinrichtingscommissies 
en in de betrokkenheid van ambtelijke deskundigen. Een aantal geïnterview-
de personen kon daarom slechts over een deel van het planproces uitvoerige 
informatie verstrekken en over het andere deel meer globale informatie. Dit 
neemt niet weg dat in elke rapportage de essentie van de problematiek 
duidelijk naar voren komt. 
Ten derde zijn alle projecten gedeeltelijk voorbereid of uitgevoerd volgens 
de Ruilverkavelingswet van 1954. Voor het onderzoek gaf dit evenwel geen 
problemen, aangezien vanaf het begin van de jaren tachtig in de meeste 
projecten al werd gewerkt met een aangepaste methode en organisatie van 
de planning, waarmee geanticipeerd werd op een multisectorale invulling van 
de landinrichtingsplannen (zoals in 1985 vastgelegd in de Landinrichtings-
wet). Bovendien geldt voor elk project dat de meest cruciale fasen in de 
planvorming en planuitvoering (voorontwerp, ontwerp, besluit, respectievelijk 
begrenzingenplan en plan van toedeling) zijn (of nog worden) doorlopen 
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volgens de procedures van de Landinrichtingswet. In de rapportages worden 
op enkele plaatsen termen genoemd die afkomstig zijn uit de Ruilverkave-
lingswet. Daarom is in bijlage 4 een kort overzicht opgenomen van de 
belangrijkste procedures zoals die in de Ruilverkavelingswet waren vastge-
legd. 
Naar aanleiding van het van kracht worden van de Landinrichtingswet in 
1985 is rond die tijd de vraag aan de orde geweest of de inrichtingsvorm 
(ruilverkaveling of herinrichting) voor de op dat moment in voorbereiding 
zijnde projecten moest worden herzien. De vier in deze studie bestudeerde 
projecten kwamen vanwege hun multisectorale karakter in principe in 
aanmerking voor een herinrichtingsprocedure. Toch heeft dit slechts in één 
geval, te weten Bodegraven-Noord, tot een wijziging geleid van ruilverkave-
ling naar herinrichting. In de andere drie projecten was naar de mening van 
de toenmalige CCC en de betreffende provinciale besturen de planontwikke-
ling al te ver gevorderd om nog tot een wijziging van de procedure te 
besluiten. 
Tenslotte hebben zich behalve een wijziging in het wettelijk kader 
gedurende de jaren ook veranderingen voorgedaan in de bestuurlijke organi-
satie. De positie en benaming van de betrokken ambtelijke diensten, met 
name die van het Ministerie van Landbouw en Visserij, zijn in de loop der 
jaren menig maal gewijzigd. Eén van de belangrijkste oorzaken hiervoor was 
de overheveling van het natuur- en landschapsbeleid van het voormalige 
Ministerie van CRM naar het Ministerie van L&V. Dit heeft zowel op het 
ministerie zelf alsook op de provinciale diensten van het ministerie tot 
reorganisaties en taakverschuivingen geleid. Waar mogelijk wordt dit in de 
hoofdstukken 7 en 8 steeds verduidelijkt. Uit de 'Lijst met afkortingen' is 
bovendien op te maken welke vroegere benamingen met de huidige verge-
lijkbaar zijn. 
6.4 Rapportage over bestudeerde landinrichtingsprojecten 
Elk case-study verslag kent een identieke opbouw. Allereerst wordt in het 
kort de problematiek in het betreffende project geschetst. Daarna wordt 
aangegeven welke beleidsuitspraken op het gebied van de ruimtelijke 
ordening richtinggevend zijn geweest voor de planvorming. Vervolgens 
worden de discussies omtrent de afstemming tussen landbouwbelangen en 
milieu-, natuur- en landschapsbelangen aan de orde gesteld, zoals die in de 
planvormingsfase c.q. planuitvoeringsfase zijn gevoerd. De interactieproces-
sen tussen de verschillende actoren staan hierbij centraal. In de daarop 
volgende paragrafen worden conclusies getrokken omtrent de betekenis van 
de methode en organisatie van de planning, de financiële aspecten, het 
verrichte onderzoek en de ruimtelijke ordening voor het verloop van het 
planproces. Over de eerste twee aspecten valt echter in tegenstelling tot de 
andere twee niet in elk project een specifieke conclusie te trekken. De 
laatste paragraaf besluit telkens met enkele algemene opmerkingen over de 
knelpunten in de afstemming tussen de verschillende belangen welke uit het 
betreffende project naar voren zijn gekomen. 
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7. LANDINRICHTINGSPROJECTEN IN VOORBEREIDING 
7.1 Inleiding 
De aandacht voor de planvormingsfase is vrijwel in elk planproces groot. 
Dit is immers de fase waarin de problematiek politieke erkenning vindt en 
er een verbinding wordt gelegd tussen de probleemformulering en het 
plannend handelen ten behoeve van de oplossing ervan. De belangrijkste 
politieke en bestuurlijke hobbels worden doorgaans in deze fase genomen. In 
dit hoofdstuk zullen we zien hoe deze planvorming in landinrichtingsprojec-
ten verloopt. 
In de hiema volgende paragrafen 7.2 tot en met 7.5 wordt het planvor-
mingsproces van vier landinrichtingsprojecten beschreven. Achtereenvolgens 
komen aan bod de ruilverkaveling Ruinerwold-Koekange, de ruilverkaveling 
Eemland, de ruilverkaveling Overbetuwe-Oost en de herinrichting Bodegra-
ven-Noord. Voor een eerste indruk is in figuur 7.1 een aantal algemene 
gegevens over deze projecten opgenomen. Paragraaf 7.6 besluit met een 
vergelijking tussen de vier bestudeerde projecten. 
7.2 Ruilverkaveling Ruinerwold-Koekange 
Problematiek 
Het landinrichtingsproject Ruinerwold-Koekange is gelegen in de uiterste 
zuidwest-hoek van Drenthe, tussen de steden Meppel en Hoogeveen. In 
Ruinerwold-Koekange wordt overwegend rundveehouderij bedreven en voor 
een klein deel intensieve veehouderij. De aanvraag voor de ruilverkaveling 
werd in 1968 ingediend door de Drentse Christelijke Boeren- en Tuinders-
bond en door het Drents Landbouwgenootschap. Het ging vooral om tekort-
komingen in de ontsluiting, de waterbeheersing en de verkaveling. De CCC 
besloot in 1971 om het gebied op het 'Volgordeschema voor ruilverkavelin-
gen in voorbereiding' (vergelijkbaar met het huidige Voorbereidingsschema) 
te plaatsen. In 1973 werd er een Landinrichtingscommissie (LC, toen nog 
Voorbereidingscommissie genoemd) geïnstalleerd. Deze bestond uit louter 
agrarische vertegenwoordigers en vertegenwoordigers van het waterschap. 
De particuliere natuurbeschermingsorganisaties waren in de LC niet verte-
genwoordigd. 
De LC had maar liefst 15 jaar nodig om een plan te ontwikkelen. De 
oorzaak voor deze lange duur van de planvorming lag in eerste instantie bij 
de moeizame totstandkoming van het streekplan voor Zuidwest-Drenthe. Ten 
behoeve van dit streekplan moesten belangrijke compromissen worden 
gesloten tussen landbouw- en natuurbelangen, die vervolgens bepalend 
zouden moeten zijn voor de totstandkoming van het landinrichtingsplan voor 
Ruinerwold-Koekange. Het streekplan werd pas in 1980 vastgesteld, waardoor 
de LC in de periode 1973-1980 weinig kon doen. Ondanks de compromissen 
die in het streekplan besloten lagen deden zich na 1980 nog belangrijke 























































































') Omdat er voor Bodegraven-Noord nog geen voorontwerp plan is verschenen, zijn deze 
gegevens nog niet bekend. 
Figuur 7.1: Kerngegevens van de bestudeerde landinrichtingsprojecten in 
voorbereiding (CLC, 1987a en 1987c; Landinrichtingscommissie 
Overbetuwe-Oost, 1988). 
Hierdoor ontstonden nieuwe vertragingen. 
De problematiek in Ruinerwold-Koekange kan als volgt worden geschetst. 
Ongeveer driekwart van het gebied wordt gevonnd door een zogeheten 
'slagenlandschap', dat wordt gekenmerkt door een opstrekkend patroon van 
lange en smalle kavels (lengte variërend van 1 tot 2 km, breedte 50 tot 80 
m), loodrecht op de as van de nederzetting. De kavelgrenzen bestaan 
hoofdzakelijk uit sloten en greppels, waarvan de kanten deels zijn begroeid 
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met zware beplantingen van els en andere boom- en struiksoorten. Andere 
landschapstypen die in dit gebied nog voorkomen zijn het hoevenlandschap, 
een jong en een oud heide-ontginningslandschap en een esdorpenlandschap 
(zie figuur 7.2) (CLC, 1987a, p. 9-11). 
Figuur 7.2: Ruilverkavelingsgebied Ruinerwold-Koekange (CLC, 1987a, p. 10; 
gewijzigd). 
De in het gebied voorkomende problemen in de externe produktie-omstan-
digheden zijn voor een belangrijk deel terug te voeren op de landschappe-
lijke structuur van het gebied. Als gevolg van een geringe dichtheid van het 
wegennet is de ontsluiting van bedrijven en kavels onvoldoende. Vooral de 
lange, opstrekkende kavels vormen een handicap bij de ontsluiting. De 
kwaliteit van een aantal bestaande wegen is slecht te noemen (niet verhard 
en/of te smal). De verkaveling in de vorm van lange en smalle kavels heeft 
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in combinatie met de slechte ontsluiting tot gevolg dat de agrariërs vaak 
over hun land moeten met de zware machines om de verder weg gelegen 
percelen te bereiken. Hierdoor gaat goede landbouwgrond verloren. In het 
hoevenlandschap is sprake van een sterke versnippering van de gronden. De 
agrariërs zijn hierdoor veel tijd kwijt met het overbruggen van de afstand 
tussen boerderij en kavel. De meeste bedrijven hebben een te kleine huiska-
vel. Voor een goede verkaveling wordt een huiskavelpercentage van minimaal 
60% noodzakelijk geacht. Voor wat betreft de waterbeheersing tenslotte zijn 
de hoge grondwaterstanden in de winterperiode en het ontbreken van 
wateraanvoeraiogelijkheden in de zomerperiode een groot probleem (CLC, 
1987a, p. 23-27). De agrarische wensen voor de inrichting van dit gebied 
hebben zodoende vooral betrekking op grondwateipeilverlaging, wateraanvoer 
in de zomerperiode, verbetering en aanleg van wegen, herverkaveling en 
boerderijverplaatsing. 
Het gebied Ruinerwold-Koekange is natuurwetenschappelijk en landschap-
pelijk van grote betekenis. In het ontwerp-landinrichtingsplan wordt dit als 
volgt verwoord: "Enerzijds zijn de hoge grondwaterstanden en het grote 
aantal sloten en greppels met oever- en moerasmilieus, anderzijds het 
plaatselijk dichte beplantingspatroon verantwoordelijk voor de hoge waarden 
van het gebied, vooral omdat deze factoren in uiteenlopende combinaties 
voorkomen. Bovendien zijn er nauwe ecologische samenhangen tussen deze 
elementen en de agrarische cultuurgrond, waar deze nog niet zeer intensief 
wordt gebruikt. De open gebieden zijn belangrijke weidevogelgebieden, de 
meer besloten gebieden herbergen vogelsoorten die meer in bos- en parkge-
bieden thuishoren" (CLC, 1987a, p. 14). 
Niettemin zijn er met betrekking tot natuur en landschap in Ruinerwold-
Koekange ook problemen. De versnipperde ligging van natuurterreinen 
belemmert veelal een doelmatig en effectief beheer voor de instandhouding 
en ontwikkeling van natuurwaarden. Tevens is er een aftakeling gaande van 
de landschappelijke kwaliteit. De begroeiing langs kavel- en perceelsgrenzen 
gaat zowel kwalitatief als kwantitatief achteruit. Daar komt nog bij dat de 
gewenste verbeteringen in de agrarische produktie-omstandigheden, zoals 
boerderijverplaatsing en peilverlaging, zich in delen van het gebied slecht 
verdragen met de instandhouding van de karakteristieke natuur- en land-
schapswaarden (zie ook: NWC, 1976). 
Ruimtelijk kader 
Bij de start van de voorbereiding van de ruilverkaveling in 1973 was er 
van een uitgesproken ruimtelijk ordeningsbeleid geen sprake. Pas tegen het 
einde van de jaren zeventig kwam daar meer duidelijkheid in, zowel voor 
wat betreft het rijksbeleid als het provinciaal beleid. 
In de SLG uit 1977 werd het gebied Ruinerwold-Koekange aangeduid als 
een gebied met afwisselend landbouw, natuur en andere functies in kleinere 
ruimtelijke eenheden ('zone C), waarin een verweving van functies werd 
voorgestaan. In de structuurschema's SNLB en SOR kreeg het gebied de 
status van 'grote landschapseenheid' respectievelijk 'nationaal landschap'. 
Tevens werd het gebied van belang geacht voor de weidevogels. 
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Op provinciaal niveau is het streekplan Zuidwest-Drenthe van belang 
geweest bij de planvorming. In het streekplan werden delen van het gebied 
aangeduid als 'agrarisch gebied' (categorie 1), 'agrarisch gebied met land-
schappelijke waarden' (categorie 2), 'agrarisch gebied met hoge landschappe-
lijke en natuurwetenschappelijke waarden' (categorie 3), 'agrarisch gebied 
met hoge landschappelijke en natuurwetenschappelijke waarden waar de 
Relatienota van toepassing is' (categorie 4) en 'natuur- en bosgebied' (cate-
gorie 5). Voor wat betreft de categorie 4-gebieden moest volgens het 
streekplan in Ruinerwold-Koekange 1.000 ha agrarisch cultuurlandschap 
onder Relatienotabeheer worden gebracht (Provinciale Staten van Drenthe, 
1980, p. 31-33). 
Planvormingsfase 
Weliswaar startte de planvorming officieel in 1973, maar de echte plan-
ontwikkeling en de besluitvorming daaromtrent kon pas goed op gang komen 
na 1980, toen het streekplan Zuidwest-Drenthe was vastgesteld. In de 
periode 1980-1988 deden zich evenwel drie belangrijke problemen voor in de 
afstemming tussen de landbouwkundige wensen en de wensen met betrekking 
tot de natuur- en landschapsbescherming. Het eerste probleem handelde over 
de omvang van het Relatienotagebied. Daarmee samenhangend deed zich een 
tweede conflictpunt voor, namelijk over de mogelijk negatieve gevolgen van 
de te treffen waterbeheersingsmaatregelen voor de natuurwaarden in de 
Relatienotagebieden. Een derde probleem betrof de inhoud van het land-
schapsplan, vooral in relatie tot het aantal boerderijverplaatsingen. 
De oorsprong van het probleem over de omvang van het Relatienotagebied 
lag in een besluit van PS van Drenthe, genomen in december 1976, om de 
Relatienota op 5.430 ha in het streekplangebied Zuidwest-Drenthe (10,5% van 
de oppervlakte cultuurgrond) van toepassing te verklaren, ffiervan zou circa 
1.000 ha gerealiseerd moeten worden in het gebied Ruinerwold-Koekange. PS 
namen hiermee een besluit over een advies van de Commissie Zuidwest-
Drenthe (1976) die, ten behoeve van de voorbereiding van het streekplan, 
twee modellen had opgesteld voor de verdere ontwikkeling van de landbouw 
in relatie tot het natuurlijk milieu (4.000 respectievelijk 6.000 ha Relatieno-
tagebied). In 1980 werd het streekplan voor Zuidwest-Drenthe vastgesteld, 
waarin het Statenbesluit uit 1976 was opgenomen. De 1.000 ha Relatienota-
gebied voor Ruinerwold-Koekange was daarmee richtinggevend voor het op 
te stellen landinrichtingsplan. In 1977 was het totale aantal ha Relatienota-
gebied al overgenomen in de 'Voorrangsinventarisatie' van het Ministerie 
van VRO (zie paragraaf 5.4). 
De LC startte in 1^80 meteen met het ontwerpen van een voorstel voor 
de concrete begrenzing van de 1.000 ha Relatienotagebied, omdat deze 
begrenzing een belangrijke randvoorwaarde vormde voor de landbouwkundige 
inrichtingsmogelijkheden in het gebied. In de loop van 1981 werd echter 
duidelijk dat het besluit over de omvang van de Relatienotagebieden in de 
praktijk moeilijk uitvoerbaar was. Een aantal agrariërs had namelijk inmid-
dels activiteiten ondernomen (zoals diepploegen en het kappen van land-
schapselementen) welke hadden geleid tot een groot verlies aan natuurwaar-
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den in de aangewezen gebieden. Dit was mede mogelijk doordat deze 
natuurwaarden onvoldoende werden beschermd via de bestemmingsplannen 
buitengebied van de gemeenten Ruinerwold en De Wijk. Naar de mening van 
de toenmalige natuurbeschermingsconsulent waren op ca. 500 ha van de oor-
spronkelijke 1.000 ha te weinig waarden meer aanwezig om toepassing van 
de Relatienota daar te kunnen verantwoorden. Het streekplanbeleid kon op 
dit punt dus niet volledig worden uitgevoerd. Voor het provinciaal bestuur 
stonden op dat moment echter twee oplossingsmogelijkheden open. In de 
eerste plaats was er de mogelijkheid om nieuwe Relatienotagebieden aan te 
wijzen in de categorie 3-gebieden (agrarisch gebied met hoge landschappe-
lijke en natuurwetenschappelijke waarden). Deze mogelijkheid stond expliciet 
vermeld in het streekplan. Ten tweede konden GS het streekplan wijzigen, 
welke procedure echter veel tijd vergde. Hierdoor zou de voortgang van de 
ruilverkaveling wederom een fikse vertraging oplopen. Vooreerst werd er 
gekozen voor bestuurlijk overleg met de CCC, die uiteindelijk verantwoorde-
lijk is voor de vaststelling van de Relatienotagebieden in landinrichtingspro-
jecten. Een inhoudelijke oplossing voor de problemen werd niet gevonden. 
Wel werd er een werkwijze overeengekomen die uiteindelijk moest leiden tot 
de vaststelling van het aantal ha Relatienotagebied. Deze werkwijze werd 
vervolgens in juli 1982 door de CCC aan de Landinrichtingscommissie 
medegedeeld (CCC, 1982a). Deze werkwijze bevatte onder andere de volgen-
de elementen: 
- in het voorontwerp-plan diende er ten aanzien van de inrichting vanuit 
gegaan te worden dat binnen de in het streekplan aangegeven Relatieno-
tagebieden alleen werken werden uitgevoerd, welke zich verdroegen met 
de belangen van natuur en landschap dan wel deze belangen versterkten; 
- de besluitvorming over de begrenzing van de reservaatsgebieden diende in 
overleg met de Voorbereidingscommissie en in overeenstemming met het 
College van Gedeputeerde Staten afgerond te worden alvorens het voor-
ontwerp kon worden gepubliceerd; 
- de Provinciale Commissie Beheer Landbouwgronden (PCBL) diende zo 
spoedig mogelijk te starten met de opstelling van een voorontwerp-
beheerplan, waama de concrete begrenzing van de Relatienotagebieden 
kon worden afgerond; wijzigingen in de begrenzing konden worden 
aangebracht binnen de in het streekplan vermelde marges. 
Het is duidelijk dat met deze richtlijnen werd gekozen voor de weg van het 
overleg tussen het provinciaal bestuur en de LC. Bovendien boden de 
richtlijnen de mogelijkheid om ook in de gebieden die niet meer 'relatieno-
tawaardig' waren nog te redden wat er te redden viel. Het overleg dat 
daarna werd opgestart verliep evenwel moeizaam. De LC was namelijk van 
mening dat de gebieden die niet meer relatienotawaardig waren volledig 
landbouwkundig ingericht dienden te worden. Daarentegen wilde de provincie 
in deze gebieden haar intenties uit het streekplan, te weten het streven 
naar een verweving van functies, alsnog waarmaken. 
De LC startte aanvankelijk, op grond van voorstellen van de natuurbe-
schermingsconsulent, met de begrenzing van 365 ha reservaatsgebieden. Voor 
het provinciaal bestuur was dit echter onvoldoende om het gewenste verwe-
vingsbeleid in Ruinerwold-Koekange vorm te geven. Zij wilde aanvankelijk 
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de niet als reservaatsgebied aangewezen Relatienotagebieden aangewezen 
zien als beheergebied. De LC was daartoe slechts bereid binnen de 'relatie-
notawaardige' gebieden. Dat waren ca. 100 ha. Het provinciaal bestuur 
trachtte daama de LC te bewegen de overige ruim 500 ha de status te 
geven van Bergboerengebied, waar weliswaar geen natuur- en landschapsbe-
heer door de agranërs hoefde te worden uitgevoerd, maar waar ook geen 
cultuurtechnische verbeteringen zouden plaatsvinden. De agrariërs in deze 
gebieden konden een financiële vergoeding ontvangen (ca. fl. 180,- per ha) 
voor het instandhouden van de 'natuurlijke handicaps'. De LC en de daarin 
vertegenwoordigde landbouworganisaties waren daar echter fel tegen gekant, 
vooral omdat er in deze gebieden geen verbeteringswerken zouden worden 
uitgevoerd en omdat de vergoedingen te laag waren. Het provinciaal bestuur 
zwichtte tenslotte voor de druk van de agrariërs. Met name het belang van 
de voortgang van de ruilverkaveling gaf daarbij de doorslag. Teveel druk 
vanuit de provincie zou het gevaar hebben ingehouden dat de agrariërs zich 
massaal tegen de ruilverkaveling hadden gekeerd. Uiteindelijk werd een 
compromis bereikt over 466 ha Relatienotagebied, waarvan 350 ha reser-
vaatsgebied en 116 ha beheergebied. Dit is 47% van de oorspronkelijk 
geplande oppervlakte van 1.000 ha. 
In het voorjaar van 1985 werd de vaststelling van de Relatienotagebieden 
behandeld in een vergadering van de CCC. De problematiek nam op dat 
moment echter een nieuwe wending. Bij de vertegenwoordigers van de 
Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten (NM) en de Stichting Natuur 
en Milieu (SNM) in de CCC bestond de vrees dat als gevolg van de geplande 
waterbeheersingsmaatregelen (peilverlaging, wateraanvoer) in het landbouw-
gebied de natuurwaarden in de reservaten onvoldoende bescherming genoten. 
De CCC besloot daarop om de vaststelling van de Relatienotagebieden aan te 
houden en naar deze vermeende problemen een onderzoek te gelasten (CCC, 
1985, p. 16). 
In januari 1986 werden de resultaten van het door het Instituut voor 
Cultuurtechniek en Waterhuishouding (ICW) verrichte onderzoek gepubliceerd 
(Post en Van Bakel, 1986). Het rapport bevatte twee opmerkelijke conclu-
sies. In de eerste plaats werd gesteld dat de uitvoering van het waterbe-
heersingsplan tot gevolg zou hebben dat een aantal Relatienotagebieden die 
in de huidige toestand kwelgebieden waren, inzijgingsgebieden zouden 
worden. De vrees van de natuurbeschermingsorganisaties werd daarmee dus 
bevestigd. In de tweede plaats werd het effect van de wateraanvoer naar 
het landbouwgebied op de waterkwaliteit van de Relatienotagebieden margi-
naal genoemd. 
De LC had inmiddels het voorontwerp-plan gepubliceerd en in de inspraak 
gebracht. Daarin werd nog geen rekening gehouden met de resultaten uit 
bovengenoemd onderzoek. Ten aanzien van de waterbeheersing kwamen er 
op dit plan vooral van natuurbeschermingsorganisaties negatieve reacties. 
Opmerkelijk was ook dat de Provinciale Planologische Commissie (PPC) 
een kritische bespreking wijdde aan het voorontwerp. Daartoe was een 
advies opgesteld door de secretaris van de PPC. In het advies werd gespro-
ken over een wenselijke aanpassing van de waterhuishouding in de gebieden 
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met hoge landschappelijke en natuurwetenschappelijke waarden (categorie 3-
gebieden) en werd de vrees uitgesproken voor het verdwijnen van de kwel 
in de Relatienotagebieden als gevolg van de peilverlaging in het in te 
richten landbouwgebied. Voor het noordelijk blokdeel 'Ruinerwold', zou 
daarom een alternatief plan moeten worden opgesteld met een lager inrich-
tingsniveau. Het lukte de PPC echter niet om over dit advies een eenslui-
dend standpunt in te nemen. De leden die met name de agrarische belangen 
vertegenwoordigden bleken namelijk van mening dat het voorontwerp in 
overeenstemming was met het rijks- en provinciaal beleid met betrekking 
tot de ruimtelijke ordening (o.a. Landbouwschap, Drentse Waterschapsbond, 
Directeur Landbouw en Voedselvoorziening, Directeur Landelijke Gebieden en 
Kwaliteitszorg, vertegenwoordiger Vereniging van Drentse gemeenten). De 
andere leden vonden dat het voorontwerp op gespannen voet stond met het 
ruimtelijke ordeningsbeleid van rijk en provincie (o.a. Inspecteur R.O., 
secretaris PPC, HID-PWS, HID-Rijkswaterstaat, Inspecteur Volkshuisvesting 
en Vaksecretaris van de Milieuraad) (PPC van Drenthe, 1986). Naar aanlei-
ding van dit verdeelde advies moest GS wel akkoord gaan met het vooront-
werp-plan. Zij deed dit niettemin onder de uitdrukkelijke voorwaarde dat de 
LC verder rekening diende te houden met de uitkomsten uit het verrichte 
ICW-onderzoek. 
De LC besloot naar aanleiding van de commentaren op het voorontwerp-
plan voor de waterbeheersing in het gebied over te gaan op een zogeheten 
'integraal peilbeheer'. Door middel van een aantal technische voorzieningen 
zou een zo optimaal mogelijk peil worden gerealiseerd voor zowel de 
landbouwgebieden als de Relatienotagebieden. Uit het evaluatierapport, 
behorende bij het ontwerp-landinrichtingsplan dat in mei 1987 werd gepubli-
ceerd, bleek dat de effecten van de waterbeheersingsmaatregelen ook dan 
negatief zouden blijven: "In de zone met kwel zal uitvoering van het plan 
leiden tot het omslaan van de kwel- in een wegzijgingssituatie" (...) "De 
meest gevoelige (en meest zeldzame), van een zekere invloed van gerijpt 
grondwater afhankelijke soorten zullen bij wijziging van een kwel- in een 
wegzijgingssituatie geleidelijk uit de vegetatie verdwijnen" (Landinrichtings-
dienst, 1987a, p. 35-38). Dit laatste werd bevestigd door een onderzoek naar 
de hydrologische aspecten van het landinrichtingsplan Ruinerwold-Koekange, 
dat in april 1987 door het Rijksinstituut voor Natuurbeheer (RIN) werd 
gepubliceerd. Het onderzoek was uitgevoerd in opdracht van de Directeur 
Natuur, Milieu en Faunabeheer van het Ministerie van Landbouw en Visserij 
(ten behoeve van zijn standpuntbepaling in de CLC). Uit het rapport bleek 
dat de effecten uit het onderzoek van het ICW te optimistisch waren 
ingeschat en dat de aanvoer van gebiedsvreemd water van negatieve invloed 
zou zijn op de voorkomende plantesoorten in de Relatienotagebieden (Baaij-
ens, 1987, p. 32). 
Ook de landelijke natuurbeschermingsorganisaties lieten, ten behoeve van 
hun standpuntbepaling in de CLC, een onderzoek uitvoeren naar deze 
problematiek, en wel door het Ingenieursbureau Dwars, Hederik en Verheij 
(DHV) (Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten, 1987). Een van de 
conclusies hieruit kwam overeen met die uit het RIN-onderzoek, namelijk 
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dat het ICW-onderzoek te onnauwkeurig was geweest en dat de hydrologi-
sche gevolgen ernstiger waren dan verwacht. 
Tijdens de behandeling van het ontwerp-plan in de CLC (mei 1987) 
vormden de hydrologische aspecten een belangrijk discussiepunt. De verte-
genwoordigers van Natuurmonumenten (NM) en Stichting Natuur en Milieu 
(SNM) bleken in de vergadering echter alleen te staan in hun kritiek. 
Weliswaar werd het probleem door de overige leden van de CLC erkend, 
maar het was naar hun mening te laat om het plan nu nog ingrijpend te 
wijzigen. De stemming in de streek zou daardoor in ongunstige zin kunnen 
worden beïnvloed. Eén van de CLC-leden was bijvoorbeeld van mening dat 
het "thans een kwestie is van óf het voorliggende plan uitvoeren óf geen 
plan uitvoeren. Een ander plan zal (...) in de streek zeer moeilijk verteer-
baar zijn" (CLC, 1987b, p. 9). Het plan werd daarop vastgesteld met de 
aantekening dat de vertegenwoordigers van de particuliere natuurbescher-
ming geen verantwoordelijkheid wilden dragen voor het plan. Op deze 
besluitvorming komen we in het navolgende nog terug. 
De inhoud van het landschapsplan vormde het derde discussiepunt tijdens 
de planvormingsfase. Het ging hierbij om twee problemen, te weten het 
aantal en de locatie van de nieuw te bouwen boerderijen in relatie tot de 
gewenste openheid van delen van het landschap en de regeling van het 
eigendom en beheer van de aan te leggen en te behouden landschapselemen-
ten. 
Ten aanzien van de 22 boerderijverplaatsingen is het volgende van belang 
geweest. Boerderijverplaatsing was noodzakelijk om alle bedrijven een vol-
doend grote huiskavel te kunnen toedelen. Wanneer de grond dichter bij 
huis ligt, betekent dit een grotere kostenbesparing. Boerderijverplaatsingen 
betekenen daarentegen ook een aantasting van de openheid van het land-
schap. Bovendien zijn ze van negatieve invloed op het voorkomen van 
weidevogels (Landinrichtingsdienst, 1987a, p. 48). In het SNLB werden delen 
van het gebied Ruinerwold-Koekange aangeduid als belangrijke weidevoge-
Igebieden. Het streekplan stond boerderijbouw in het open gebied (categorie 
3) alleen toe als de gaafheid of de samenhang in het gebied aangaande de 
landschappelijke en natuurwetenschappelijke waarden niet zou worden 
aangetast. Volgens het landinrichtingsplan worden in deze gebieden wel 
boerderijen geplaatst. In de toekomst zal hier een intensivering van het 
grondgebruik gaan optreden. Dit heeft vooral negatieve effecten op het 
aantal broedparen weidevogels en op de karakteristieke landschapsstructuur. 
Vanuit de natuurbeschermingsorganisaties is vele malen voorgesteld om 
minder boerderijen te verplaatsen en deze sterker te concentreren. Boven-
dien zijn twijfels geuit bij het criterium van 60% huiskavel, waardoor de 
noodzaak tot boerderij verplaatsing ontstaat (Voetberg, 1987, p. 128-129). 
Volgens de LC waren deze boerderijverplaatsingen voor een goede verkave-
ling evenwel noodzakelijk (LC Ruinerwold-Koekange, 1987, p. 105). 
Een tweede probleem is opgetreden over het eigendom, beheer en onder-
houd van landschapselementen. In 1983 werd hieromtrent een belangrijke 
beleidswijziging doorgevoerd. Deze beleidswijziging hield in dat een aantal 
taken en verplichtingen van de rijksoverheid werden overgedragen aan 
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lagere overheden en particulieren. Het SBB wil sindsdien alleen nog maar 
grotere, goed exploiteerbare, nieuwe landschapselementen in eigendom, 
beheer en onderhoud nemen. Andere landschapselementen die in landinrich-
tingsverband tot stand worden gebracht dienen voor rekening van gemeen-
ten, waterschappen en particulieren te komen. Voor Ruinerwold-Koekange 
zou dit aanvankelijk een belangrijke wijziging betekenen van het land-
schapsplan, waarover men al in principe overeenstemming had bereikt. Er 
zouden namelijk veel minder, maar wel grotere landschapselementen in het 
plan moeten worden opgenomen. De agrariërs waren namelijk niet bereid te 
betalen voor de over te nemen landschapselementen. Een aangepast land-
schapsplan strookte daarentegen niet met het streekplanbeleid en met het 
rijksbeleid ten aanzien van 'grote landschapseenheden'. Na veel overleg 
werd tenslotte besloten het bestaande landschapsplan in grote lijnen te 
handhaven en het eigendom, beheer en onderhoud van kleine landschapsele-
menten 'om niet' toe te delen aan particulieren. Voor de agrariërs was dit 
een acceptabel compromis. De toedeling van landschapselementen zou in de 
uitvoeringsfase echter wel op basis van vrijwilligheid moeten geschieden. In 
geval agrariërs of gemeenten zouden weigeren landschapselementen in 
eigendom over te nemen dan zouden deze verdwijnen of niet worden aange-
legd. Het probleem was nu of op basis van deze vrijwilligheid wel een 
aanvaardbaar landschapsplan kon worden gerealiseerd. Het landschapsplan 
werd echter op basis van het gevonden compromis vastgesteld, waarbij het 
probleem van de feitelijke mogelijkheden tot realisatie werden verschoven 
naar de uitvoeringsfase. 
Methode en organisatie van de planvorming 
Doorgaans wordt in elk landinrichtingsproject aan de hand van de uitge-
brachte deeladviezen een schetsontwerp opgesteld, waarin de sectorwensen 
en de knelpunten daartussen uiteengezet worden. In Ruinerwold-Koekange 
werd afgezien van het opstellen van een schetsontwerp. De al opgelopen 
vertragingen werden hiervoor als een doorslaggevend argument genoemd. Dit 
besluit heeft voor de planvoorbereiding een aantal verstrekkende gevolgen 
gehad. In de eerste plaats werden de knelpunten tussen de verschillende 
sectorwensen in het gebied onvoldoende geïnventariseerd, waardoor er 
gedurende de hele planvoorbereiding belangrijke conflicten optraden tussen 
de landbouwkundige inrichtingswensen en de wensen voor de bescherming 
van natuur en landschap. In de tweede plaats werden de doelstellingen van 
het nationale landinrichtingsbeleid niet vertaald naar het gebied, waardoor 
er onduidelijkheid en onenigheid is blijven bestaan over de mate waarin het 
plan tegemoet komt aan het rijksbeleid. Tenslotte zijn er gedurende de 
planvoorbereiding geen alternatieve inrichtingsmodellen uitgewerkt, waar-
door de mogelijkheden voor een verweving van functies in dit gebied 
onvoldoende zijn verkend. 
De natuurbeschermingsorganisaries waren niet in de LC vertegenwoordigd. 
In 1973 was dit ook nog niet gebruikelijk. Opvallend is evenwel dat in de 
loop der jaren van deze zijde ook nooit enige aandrang is uitgeoefend om 
zitting te nemen in de LC. Volgens een informant was het in die tijd ook 
taboe om als natuurbeschermer mee te werken aan de totstandkoming van 
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een "natuuronvriendelijk plan". 
Rol van de ruimtelijke ordening 
Wat betreft het rijksbeleid zijn voor Ruinerwold-Koekange drie gebieds-
aanduidingen van belang, te weten 'grote landschapseenheid', 'nationaal 
landschap' en 'belangrijk weidevogel- en ganzengebied'. Met name aan de 
aanduiding 'grote landschapseenheid' (g.l.e.) is een aantal duidelijke voor-
waarden verbonden die ondermeer betrekking hebben op inrichtingsmaatrege-
len in deze gebieden. Het beleid in g.l.e.'s is gericht op de instandhouding 
van het algehele karakter van het gebied, op de instandhouding van de 
samenhang tussen de te onderscheiden ruimtelijke eenheden daarbinnen en 
op het behoud van de ecologische, cultuurhistorische en landschappelijke 
waarden van die ruimtelijke eenheden afzonderlijk. De regering acht het van 
essentiële betekenis dat deze g.l.e.'s worden beschermd. Daaraan verbindt zij 
onder andere de volgende consequenties: "Ruimtelijke ingrepen waarvoor het 
Rijk mede verantwoordelijkheid draagt en die het algehele karakter en de 
samenhang en waarden van de g.l.e.'s aantasten worden niet dan in geval 
van zwaarwegende maatschappelijke belangen in uitvoering genomen. (...) 
Tevens moet worden nagegaan of aan deze belangen niet of op andere wijze 
of elders tegemoet gekomen kan worden. (...) Als op grond hiervan besloten 
wordt een dergelijke ingreep niettemin te laten plaatsvinden zullen bij 
planvorming en uitvoering de kenmerken en waarden van natuur en land-
schap door een zorgvuldige inpassing zo goed mogelijk in acht worden 
genomen. Daarbij zal dan tevens aan de ontwikkeling van de kwaliteit van 
natuur en herstel van het landschap grote aandacht worden geschonken". 
Tevens zal in geval van landinrichting in g.l.e.'s als regel herinrichting de 
aangewezen vorm zijn. (SNLB, 1986, p. 14-15). 
Formeel gezien hoeft het landinrichtingsplan voor Ruinerwold-Koekange 
niet te voldoen aan deze beleidsuitspraken. In het Structuurschema Landin-
richting staat namelijk dat over ontwerpplannen van in voorbereiding zijnde 
landinrichtingsprojecten die al in de inspraak zijn geweest vóór afronding 
van de PKB-procedure, geen nieuwe discussie zal plaatsvinden op basis van 
de beleidsuitspraken uit deze structuurschema's. Het voorontwerp-landinrich-
tingsplan werd precies één maand voor het van kracht worden van de 
betreffende structuurschema's gepubliceerd. Overigens waren de intenties 
van dit g.l.e.-beleid al sinds 1981 bekend. Voor de besluitvorming heeft dit 
belangrijke gevolgen gehad. In 'materiële' zin voldoet het plan namelijk 
geheel niet aan de genoemde vereisten van het rijksbeleid. In het licht van 
het g.l.e.-beleid zijn de negatieve effecten op natuur en landschap zeer 
ernstig. Bovendien is er in zijn geheel niet gekeken naar alternatieven die 
redelijkerwijs aan de niet-agrarische belangen tegemoet komen en is onvol-
doende zorgvuldigheid betracht bij de inpassing van met name de natuur-
waarden in het landinrichtingsplan. 
Bij de beoordeling van het plan in de CLC (mei 1987) werd weliswaar van 
verschillende zijden erkend dat deze materiële strijd bestond, maar gaf de 
formele kant van de zaak toch de doorslag. Alleen de vertegenwoordigers 
van de particuliere natuurbescherming wilden geen verantwoordelijkheid voor 
het plan nemen (Van Dalen, 1987; CLC, 1987b). De meeste leden van de CLC 
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wekten bij de behandeling van het ontwerp-plan de indruk dat een verdere 
discussie over de inhoud ervan de stemming in de streek geen goed zou 
doen en dat er nu maar eens eindelijk een besluit over dit moeizaam tot 
stand gekomen plan moest worden genomen. Bestuurlijke en politieke 
overwegingen over het doorgaan van deze landinrichting stonden bij de 
goedkeuring van het plan dus op de voorgrond. Om de particuliere natuur-
beschermingsorganisaties enigszins tegemoet te komen besloot de CLC om 
pro memorie gelden op de begroting voor Ruinerwold-Koekange op te nemen 
ten behoeve van natuurtechnische maatregelen in de Relatienotagebieden. 
Op provinciaal niveau heeft het streekplan Zuidwest-Drenthe een rol 
gespeeld bij de totstandkoming van het landinrichtingsplan. Zoals in het 
voorgaande al is vermeld (p. 110) bevat het streekplan een beleidsformule-
ring voor het landelijk gebied, gebaseerd op een indeling in vijf catego-
rieën. Deze categorieën zijn alle terug te vinden in het ruilverkavelingsge-
bied Ruinerwold-Koekange. In het beleid ten aanzien van de verwevingscate-
gorieën (2, 3 en 4) is bij uitspraken over de cultuurtechnische inrichting 
een duidelijke ontwikkeling te zien van intentionele uitspraken ("daarbij 
dient evenwel rekening gehouden te worden met aanwezige elementen en 
waarden van landschap, cultuurhistorie en natuur"), naar uitspraken met een 
afwegingskarakter ("bij de aanpassing en de inrichting dient de structuur 
van het landschap te worden behouden en versterkt; dit dient tot uitdruk-
king te worden gebracht door de opstelling van een aangepast landschaps-
plan") en uitspraken met gewenste maatregelen (de realisering van een 1.000 
ha Relatienotagebieden). 
Zoals in het voorgaande al duidelijk is gemaakt heeft het beleid voor de 
categorie 3 en 4-gebieden (agrarisch gebied met hoge landschappelijke en 
natuurwetenschappelijke waarden) de meeste problemen opgeleverd, omdat 
dit beleid in drieërlei opzicht niet helemaal gerealiseerd kon worden. In de 
eerste plaats was een deel van het oorspronkelijk geplande aantal ha 
Relatienotagebied niet meer relatienotawaardig. Ten tweede zullen de wel 
gerealiseerde reservaatsgebieden en de natuurwaarden in de categorie 3-
gebieden negatieve gevolgen ondervinden van te nemen waterbeheersings-
maatregelen. Ten derde bestaan er onzekerheden over de realiseringsmoge-
lijkheden van het landschapsplan. 
Ten aanzien van het voorontwerp-plan bestond bij de PPC een verdeelde 
mening. De vertegenwoordigers van de provincie zelf (PPD en PWS) waren 
van mening dat het toen voorliggende plan op gespannen voet stond met het 
provinciaal beleid. GS van Drenthe besloten echter om het voorontwerp het 
voordeel van de twijfel te gunnen, getuige hun uitspraak: "Wij vinden dat 
het plan voldoende mogelijkheden in zich heeft om er iets goeds van te 
maken". Blijkbaar was het voorontwerp nog niet goed genoeg. Hoe een 
'goed' plan er volgens GS uit zou moeten zien werd echter niet aangegeven. 
Ook het ontwerp-plan dat in 1987 werd gepubliceerd bleek negatief te zijn 
voor de karakteristieke natuur- en landschapswaarden in Ruinerwold-Koe-
kange. Het plan kreeg toch de goedkeuring van het provinciaal bestuur. Het 
betrof hier echter voornamelijk een politieke toetsing. De uitvoering van 
het plan moest doorgaan, dat stond vast. 
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De Commissaris van de Koningin in Drenthe heeft zich bovendien nog, 
vóór de behandeling van het ontwerp-plan in de CLC, gewend tot de 
Minister van L&V, waarbij hij te kennen heeft gegeven dat het plan naar 
het gevoel van het provinciaal bestuur de instemming van de streek had en 
dat het geen zin had om het plan alsnog aan te passen. Het provinciaal 
bestuur zou het bovendien zeer betreuren indien de besluitvorming over het 
plan zou worden uitgesteld (CLC, 1987b, p. 18). 
Wellicht om hun goede wil te tonen naar de critici van het plan hebben 
GS bij hun besluit tot vaststelling een aantal aanbevelingen gedaan voor de 
uitvoering. Deze aanbevelingen hebben betrekking op onderzoek naar de 
beperking van de negatieve gevolgen van de waterbeheersing op natuurge-
bieden, het eventueel vrijwaren van landschappelijk en natuurwetenschappe-
lijk meest gevoelige gebieden van boerderijnieuwbouw en het uitbreiden van 
Relatienotagebieden ter bescherming van ecologische waarden. Deze laatste 
intentie is door GS ook aan het landinrichtingsplan toegevoegd. 
Het gemeentelijk beleid voor de ruimtelijke ordening blijft in de plan-
vormingsfase meestal op de achtergrond. In Ruinerwold-Koekange hebben de 
bestemmingsplannen buitengebied van de betrokken gemeenten dan ook 
nauwelijks een rol gespeeld. De gemeenten zullen hun bestemmingsplannen 
aanpassen aan het vastgestelde landinrichtingsplan. 
Financiële aspecten 
De regering hanteert sinds juli 1986 bij de beoordeling van overheidspro-
jecten (dus ook landinrichtingsprojecten) een risicovrije interne rentevoet 
van 5%. De CLC heeft daarop in maait 1987 besloten dat uitvoering van een 
landinrichtingsplan verantwoord is indien het berekend rendement, uitge-
drukt in de interne rentevoet, 5 à 6% of meer bedraagt. In bepaalde geval-
len kan een lager rendement aanvaardbaar zijn, indien de uitvoering van het 
project van groot belang is voor de verbetering van de werk- en leefom-
standigheden van het gebied of de instandhouding en ontwikkeling van 
andere dan agrarische waarden (CLC, 1987e). 
Het plan voor Ruinerwold-Koekange heeft een interne rentevoet van 6,4% 
en is dus aanvaardbaar, ook al heeft dit plan negatieve effecten op natuur 
en landschap. Volgens het onderzoek dat in opdracht van de Vereniging tot 
behoud van Natuurmonumenten door DHV werd uitgevoerd, is dit rendement 
echter te hoog berekend. DHV komt uit op een rendementspercentage van 
4,5% (Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten, 1987). Door de secreta-
ris van de CLC werd tijdens de behandeling van het ontwerp-plan echter 
ontkend dat de inteme rentevoet te hoog zou zijn berekend (CLC, 1987b, p. 
15, 17). 
Invloed van onderzoeken en adviezen 
Gedurende de planvorming hebben twee onderzoeksthema's een rol ge-
speeld, te weten het onderzoek naar de effecten van het plan in het kader 
van de HELP-methode en het onderzoek naar de gevolgen van de te treffen 
waterbeheersingsmaatregelen voor de natuurwaarden in het Relatienotage-
bied. 
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De HELP-rapporten hebben nauwelijks een rol gespeeld in de planvorming. 
Daarover waren alle informanten het eens. Ze hadden slechts tot doel 
verantwoording af te leggen voor het ontworpen plan. Van planevaluerend 
ontwerpen, waarbij op basis van alternatieven en evaluaties een plan wordt 
gegenereerd, was geen sprake. 
Over het onderwerp 'waterbeheersing' zijn drie onderzoeken uitgevoerd, 
telkens door een andere instantie. Het eerste onderzoek werd verricht door 
het ICW en is later gebruikt in de HELP-evaluatie. Daarna zijn onderzoeken 
uitgevoerd door het RIN en het Ingenieursbureau DHV. Alhoewel beide 
studies aantoonden dat het door het ICW eerder verrichte onderzoek 
tekortkomingen vertoonde, werd hierin door de CLC (met uitzondering van 
de vertegenwoordigers van de particuliere natuurbescherming) en GS geen 
reden gezien om het plan aan te passen. Welk onderzoek het nu bij het 
rechte eind had is in het kader van deze studie niet te bepalen. Gezien de 
toch opmerkelijke uitkomsten uit deze onderzoeken is het evenwel de vraag 
of op basis hiervan niet op zijn minst enkele onderdelen van het plan in 
heroverweging genomen hadden moeten worden. De secretaris van de CLC 
heeft tijdens de behandeling van het ontwerp-plan aangegeven dat hij ervan 
overtuigd was dat de interne rentevoet sterk zou dalen, indien slechts een 
gedeelte van het voorliggende plan of een alternatief zou worden uitgevoerd 
(CLC, 1987b). 
Conclusies 
Achteraf moet worden geconstateerd dat het in Ruinerwold-Koekange 
onmogelijk is gebleken een landinrichtingsplan op te stellen dat volledig 
voldoet aan de doeleinden van het rijks- en provinciaal beleid. Daarvoor 
zijn de volgende oorzaken aan te wijzen. 
In de eerste plaats werd de ruimtelijke ordening op rijksniveau al buiten 
spel gezet door een bepaling in het SLI, dat landinrichtingsprojecten 
waarvoor al een voorontwerp was verschenen voor de parlementaire behan-
deling van de structuurschema's, niet aan het beleid uit deze nota's hoefden 
te voldoen. Bij de besluitvorming in de CLC werd van deze clausule gebruik 
gemaakt: weliswaar werd er een materiële strijdigheid geconstateerd met de 
doelen van het rijksbeleid, maar formeel was er overeenstemming. 
Ook de provinciale overheid had weinig middelen om haar beleidsvoorne-
mens in Ruinerwold-Koekange waar te maken. Doordat er in de periode 
1977-1981 niets werd gedaan aan een bescherming van de natuurwaarden in 
de potentieel onder de Relatienota te brengen gebieden (bijvoorbeeld door 
middel van adequate bestemmingsplannen buitengebied), bleven deze onder 
agrarisch beheer, dat niet op bescherming van deze waarden is gericht. Het 
resultaat was dat in 1981 nog maar 500 ha van de oorspronkelijk geplande 
1.000 ha relatienotawaardig bleek. Compenserende maatregelen om het 
verwevingsbeleid toch te realiseren - zoals het creëren van beheergebieden 
of het toepassen van de Bergboerenregeling - bleken onder druk van de 
agrariërs niet mogelijk. Bij het provinciaal bestuur bestond de vrees dat een 
vergaande bemoeienis met de planvorming zou kunnen leiden tot een nega-
tieve stemmingsuitslag over het landinrichtingsplan. 
Ten derde werd het onderzoek naar de effecten van de ontwaterings-
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werken op de natuurwaarden in de Relatienotagebieden te laat gestart. Op 
het moment dat deze gevolgen bekend werden bleek het politiek en bestuur-
lijk niet meer mogelijk het plan aan te passen. Daarvoor had de planvor-
ming al te lang geduurd en waren de compromissen te gevoelig tot stand 
gekomen. 
Tenslotte heeft de agrarische signatuur van de LC een goede multisecto-
rale invulling van het plan in de weg gestaan. Wellicht zou een actievere 
inbreng van natuurbeschermingszijde in een vroeg stadium problemen als in 
het voorgaande beschreven hebben kunnen voorkomen. Het is bovendien 
opmerkelijk dat zowel de LC als de verantwoordelijk ambtelijke diensten 
niet hebben geanticipeerd op het van kracht worden van het g.l.e.-beleid. 
7.3 Ruilverkaveling Eemland 
Problematiek en planontwikkeling 
Het niilverkavelingsgebied Eemland is gelegen binnen de stedenband 
Blaricum-Laren-Baam-Soest-Amersfoort-Hoogland en wordt aan de noordzij-
de begrensd door het Eemmeer. Het gebied wordt van zuid naar noord 
doorsneden door het riviertje de Eem (zie figuur 7.3). Eemland kan gety-
peerd worden als een veenweidegebied. Oorspronkelijk kenmerkte het 
aanwezige verkavelingspatroon zich door verscheidene kilometers lange en 
smalle percelen, veelal door sloten gescheiden. Tijdens een eerdere ruilver-
kaveling in de jaren veertig werden deze percelen opgedeeld in kortere 
eenheden (CLC, 1987c, p. 15). 
Eemland heeft een grote natuurwetenschappelijke betekenis. De natuur-
waarden in het gebied worden in belangrijke mate bepaald door de weidevo-
gels (kemphaan, grutto, kievit, watersnip, etc). Sommige weidevogelsoorten 
zijn in de jaren zeventig sterk in aantal achteruitgegaan. De belangrijkste 
factoren die aan de vroegere vogelrijkdom ten grondslag lagen waren de 
hoge grondwaterstanden, de openheid en uitgestrektheid van het gebied, de 
afwezigheid van boerderijen en het minder intensieve grondgebruik (CLC, 
1987c, p. 14, 15). 
In Eemland kan 81% van de bedrijven worden getypeerd als rundvee-
houderijbedrijf, 13 % heeft een rundveebedrijf met intensieve veehouderij en 
5% heeft alleen intensieve veehouderij (CLC, 1987c, p. 13). In dit landin-
richtingsproject doen zich ten aanzien van de ontsluiting, de waterbeheer-
sing en de verkaveling een aantal specifieke problemen voor. De constructie 
van de bestaande wegen is te licht voor het huidige transport met zware 
landbouwvoertuigen. Vele wegen worden tevens gebruikt als sluiproute door 
het autoverkeer. Dit heeft een negatieve invloed op de noodzakelijke rust 
voor de weidevogels. In 90% van het gebied komen te hoge grondwater-
standen voor. De verkavelingstoestand is vooral slecht voor bedrijven met 
gebouwen in de dorpskernen of in de lintbebouwing van Eemnes, Bunscho-
ten, Baam en Soest. Het merendeel van deze bedrijven heeft geen of 
nauwelijks grond bij huis. Uit landbouwkundig oogpunt is daarom een groot 
aantal boerderijverplaatsingen naar het open middengebied noodzakelijk. 
Maar ook uit een oogpunt van verkeersveiligheid en milieuhygiëne is 
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verplaatsing van boerderijen nodig. De gewenste openheid van het landschap 
voor de weidevogels vormt in relatie tot de noodzaak van boerderijverplaat-
singen echter een belangrijk knelpunt (CLC, 1987c, p. 24-27, 54). Door 
middel van toepassing van de Relatienota wordt getracht de belangrijkste 
weidevogelgebieden in Eemland te beschermen. 
Figuur 7.3: Ruilverkavelingsgebied Eemland (CLC, 1987c, p. 11, 24; gewij-
zigd). 
De aanvragen voor een ruilverkaveling in Eemland werden in de jaren 
1963 en 1970 ingediend door gemeenten en landbouworganisaties uit de 
streek. De CCC besloot in 1971 het blok pro memorie op het Volgordesche-
ma te plaatsen. De voordelen en nadelen van een ruilverkaveling in dit 
gebied waren namelijk op dat moment nog onvoldoende geïnventariseerd. Om 
dit nader te onderzoeken werd er een werkgroep ingesteld, bestaande uit 
ambtelijke deskundigen en vertegenwoordigers van belangenorganisaties. 
Deze werkgroep kwam weliswaar tot de conclusie dat een ruilverkaveling 
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gewenst was vanwege de slechte verkavelings- en waterbeheersingssituatie, 
maar ook dat het gebied een karakteristieke openheid bezat en bovendien 
zeer waardevol was voor de weidevogels. Met beide belangen zou in de 
ruilverkaveling dan ook rekening moeten worden gehouden. In 1975 werd 
daarop besloten het project daadwerkelijk in voorbereiding te nemen. Bij dit 
besluit speelde tevens mee dat GS van Utrecht het streekplan Utrecht-Oost 
in voorbereiding hadden genomen. Gezien de complexe problematiek werd er 
in 1977 een Landinrichtingscommissie (LC) benoemd met een brede samen-
stelling (vier agrarische leden, twee leden vanuit de natuurbescherming, één 
vertegenwoordiger van het waterschap, een gemeentelijk vertegenwoordiger 
en een onafhankelijk voorzitter). In de daaraan voorafgaande jaren was er 
in de streek namelijk al een polarisatie tussen natuurbeschermers en agrari-
ërs opgetreden, omtrent de bescherming van belangrijke weidevogelgebieden. 
Een breed samengestelde LC moest een verdere polarisatie van standpunten 
zoveel mogelijk voorkomen. 
Ruimtelijk kader 
Toen in 1977 de planvorming voor Eemland van start ging was er al enige 
duidelijkheid omtrent het ruimtelijk ordeningsbeleid voor dit gebied. In de 
SLG, die in datzelfde jaar werd gepubliceerd, werd Eemland aangeduid als 
'verwevingszone' ('zone C) . Het SNLB typeerde Eemland als een 'grote 
landschapseenheid' en een gebied van belang voor weidevogels en ganzen. In 
het kader van de Voorrangsinventarisatie Relatienotagebieden uit 1977 werd 
voorgesteld in Eemland 1.000 ha Relatienotagebied te creëren, waarbij nog 
geen nadere aanduiding werd gegeven voor de verdeling tussen reservaats-
en beheergebieden. 
Op provinciaal niveau is het streekplan Utrecht-Oost van groot belang 
geweest voor de totstandkoming van het ruilverkavelingsplan. In dit streek-
plan werd 89% van het gebied Eemland aangeduid als 'agrarisch gebied' (A) 
en 8% als 'agrarisch gebied met landschapecologische waarden' (An) (Provin-
ciale Staten van Utrecht, 1978). Bij de start van de planvorming waren voor 
het overgrote deel van het gebied nog geen moderne bestemmingsplannen 
buitengebied van kracht. 
Planvormingsfase 
Gedurende de planvorming van het project Eemland hebben zich twee 
belangrijke conflicten voorgedaan, te weten een conflict over de omvang 
van de Relatienotagebieden en de situering daarvan en een conflict over het 
aantal boerderijverplaatsingen en hun ligging in relatie tot de gewenste 
openheid van het gebied en de effecten op de weidevogelstand. Beide 
conflicten kunnen niet los van elkaar worden gezien. Vooral in de discussie 
over de boerderijverplaatsingen heeft de omvang en ligging van de Relatie-
notagebieden een rol gespeeld. 
De oorzaak van het conflict over de omvang en ligging van de Relatieno-
tagebieden is voor een belangrijk deel terug te voeren op de houding welke 
het provinciaal bestuur van Utrecht ten aanzien van dit onderwerp innam in 
het streekplan Utrecht-Oost, dat in 1978 werd vastgesteld. In het ontwerp-
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streekplan werd in Eemland 785 ha als natuurgebied aangewezen, waarop de 
Relatienota van toepassing zou kunnen zijn. Dit besluit kwam slechts voor 
een deel overeen met de in de Voorrangsinventarisatie Relatienotagebieden 
genoemde 1.000 ha voor Eemland. In het NWC-advies betreffende de ruilver-
kaveling Eemland uit 1977 werd echter een gebied van ca. 1.650 ha genoemd 
dat voor de bescherming van de weidevogelpopulaties noodzakelijk was. 
Bovendien werden bufferzones rond deze beschermingsgebieden met een 
totale omvang van ca. 1.250 ha noodzakelijk geacht (Natuurwetenschappelij-
ke Commissie, 1977a, p. 24-27). De beleidsuitspraken uit het ontwerp-streek-
plan sloten hier dus nauwelijks op aan. Toen bij de vaststelling van het 
streekplan de aanduiding natuurgebied op aandrang van de landbouworgani-
saties vervangen werd door agrarisch gebied met landschapsecologische 
waarden (An-gebied), ontstond er een nog grotere discrepantie tussen het 
rijksbeleid voor Eemland en de vertaling daarvan in het streekplan. 
Bovengenoemde 'switch' van GS om een groot gedeelte van het N-gebied 
te vervangen door An-gebied veroorzaakte enige verwarring in de LC. De 
status van de An-aanduiding was onduidelijk. De wijziging van N in An-
gebied deed volgens GS echter geen afbreuk aan de bescherming van 
Eemland als weidevogelgebied. Wel konden de agrarische belangen in een 
An-gebied beter worden beschermd. Door middel van het 'no pay, no cure' 
beginsel werd immers bepaald dat voor het opleggen van beperkingen aan 
het agrarisch gebruik een adequate vergoeding door de verantwoordelijke 
overheden moest worden betaald. Dat maakte de kans op daadwerkelijke 
realisering van het streekplanbeleid groter. 
Vanaf 1978 ontspint zich een belangrijke discussie over het behoud van 
Eemland als weidevogelgebied met behulp van het Relatienota-instrumenta-
rium. Deze discussie werd op drie niveaus gevoerd, te weten tussen de 
provincie en de LC, tussen de agrarische vertegenwoordigers in de LC en de 
niet-agrarische vertegenwoordigers én tussen de provincie en de Minister 
van VRO. 
In juni 1978 verzoekt de Minister van VRO aan het college van GS de 
omvang van de aan Eemland toe te wijzen Relatienotagebieden en de 
verdeling in reservaats- en beheergebied aan te geven. GS besluiten daarop 
eerst de voorstellen van de LC Eemland af te wachten, alvorens hierover 
een definitief besluit te nemen. Wel wordt in de loop van 1978 het streek-
plan Utrecht-Oost van kracht. 
In april 1980 reageert de Minister van VRO op de inhoud van dit streek-
plan naar aanleiding van een advies van de Rijksplanologische Commissie 
(RPC) hierover. Het advies van de RPC heeft betrekking op een groot 
aantal beleidslijnen uit het streekplan. Voor wat betreft Eemland is de RPC 
van mening dat in het streekplan onvoldoende rekening is gehouden met het 
beleid betreffende de toepassing van de Relatienota. Tevens uit zij bezwaren 
tegen het 'no pay, no cure' beginsel, omdat de bescherming van natuur-
waarden daardoor afhankelijk wordt gesteld van financiële vergoedingen en 
daarmee een louter planologische bescherming van natuur en landschap in 
het landelijk gebied niet meer mogelijk is. GS van Utrecht wijzen het 
oordeel van de RPC op beide punten geheel af. De bescherming van Eemland 
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als weidevogelgebied blijft namelijk gewaarborgd, omdat op de aangegeven 
hectaren N-, An- en Ar-gebied (agrarisch gebied met recreatieve waarde) 
én aan weerszijden van de Vinkenweg geen boerderijbouw mogelijk is, zodat 
de openheid van het gebied blijft gewaarborgd en daardoor de rust voor de 
weidevogels. Deze oppervlakte overschrijdt ruimschoots de in de Voorrang-
sinventarisatie genoemde 1.000 ha. GS gaan er vanuit dat de Relatienota 
slechts de financiële mogelijkheid biedt om gewenste planologische ontwik-
kelingen te realiseren en dat zij niet verplicht zijn de in de Voorrangs-
inventarisatie genoemde gebieden op te nemen in het streekplan. Voorts 
achten zij het 'no pay, no cure' beginsel van groot belang voor de uitvoe-
ring van het streekplanbeleid. 
In februari 1982 reageert de dan aangetreden Staatssecretaris van VRO op 
de brief van GS. Nogmaals maakt zij de provincie attent op de beleidsuit-
spraken van het Rijk die betrekking hebben op Eemland, constateert 
opnieuw dat hieraan in het streekplan onvoldoende aandacht is besteed en 
verzoekt de provincie het streekplan op dit punt te herzien. GS weigeren 
evenwel pertinent om de visie van de Minister van VRO over te nemen. Zij 
blijven van mening dat de kans op realisering van 1.000 ha Relatienota-
gebied in Eemland er niet groter op wordt door de opneming van dit aantal 
in het streekplan. Voorts beschouwen zij de 1.000 ha uit de Voorrangsinven-
tarisatie als een globale aanduiding en achten zij de beleidsuitspraken van 
het rijk primair bindend voor het rijk zelf. Tenslotte vermelden zij dat 
ook de CCC en de LC het realiseren van 1.000 ha Relatienotagebied niet 
haalbaar achten. 
Deze laatste opmerking heeft betrekking op een discussie die in de 
daaraan voorafgaande jaren in de LC heeft plaatsgevonden. Al vanaf het 
begin blijkt de LC moeilijkheden te hebben met de uitleg van GS omtrent 
de An-aanduiding. In februari 1979 brengt de NB-consulent in een notitie 
voor het ambtelijk overleg de mening naar voren dat het creëren van 
beheergebieden geen goede mogelijkheid biedt om de natuur- en landschaps-
waarden in Eemland te waarborgen. Enerzijds vanwege het vrijwillige 
karakter van het instrumentarium en anderzijds vanwege het feit dat met 
behulp van een privaatrechtelijke overeenkomst (de beheerovereenkomst) 
publiekrechtelijke belangen moeten worden gewaarborgd. Ook door de twee 
niet-agrarische leden van de LC (namens de Stichtse Milieufederatie en de 
Vereniging Vrienden van Eemland) wordt reservaatsvorming als noodzakelijk 
gezien. Zij pleiten voor een minimale oppervlakte reservaat van 500 ha, 
waarvan 300 ha op korte termijn moet worden gerealiseerd en 200 ha op 
lange termijn. Bovendien wordt de LC in overweging gegeven om rond deze 
300 ha reservaatsgebied een schil te leggen van beheergebieden. 
De meningen hierover in de LC zijn echter verdeeld. Volgens de agrari-
sche leden in de LC en de vertegenwoordigers van het waterschap en de 
gemeente dient een weidevogelstand per ha in het An-gebied veiliggesteld te 
worden, die overeenkomt met de gemiddelde stand per ha in geheel Eemland 
ten tijde van de totstandkoming van het streekplan (1980). Volgens de 
vertegenwoordigers van de natuurbescherming dient echter de weidevogel-
stand van heel Eemland binnen het An-gebied veiliggesteld te worden, met 
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als richtlijn de gemiddelde stand in de periode 1973-1976. Vertaald naar 
Relatienotagebieden betekent de eerste opvatting een lager aantal hectaren 
voor natuurdoeleinden dan de tweede. Ten behoeve van de opstelling van 
het schetsontwerp worden daarom drie Relatienota-varianten ontworpen, te 
weten 130 ha, 195 ha en 535 ha. 
Bij het opstellen van aanbevelingen voor het voorontwerp blijkt het oude 
geschilpunt toch weer een eenduidig standpunt van de LC in de weg te 
staan. De voorzitter van de LC richt daarop een mondeling verzoek tot de 
gedeputeerde voor de r.o. om een uitspraak omtrent de interpretatieverschil-
len in de LC over het streekplan. GS stellen daarop in een schriftelijke 
reactie "(...) dat door het treffen van gerichte beheersmaatregelen en het 
eventueel vinden van enige extra ruimte in het kader van de ruilverkave-
ling, binnen het An en N-gebied de thans (1981, PD) aanwezige weidevogel-
stand tenminste in stand dient te worden gehouden". Volgens één van de 
informanten heeft de voorzitter aan de inhoud van de brief die GS terug-
zond een belangrijke bijdrage geleverd. Met name het woord 'thans' bleek 
daarin van cruciale betekenis. 
Het antwoord past volledig in de opvatting van de agrarische leden. De 
brief van GS draagt evenwel op geen enkele wijze bij aan de oplossing voor 
de gerezen problemen. Integendeel zelfs. De twee niet-agrarische leden in 
de LC reageren namelijk furieus. Letterlijk stellen zij: "Naar onze stellige 
overtuiging is door deze passage de ons ter beschikking staande ruimte om 
vanuit het natuur- en landschapsbehoud tot een evenwichtige oplossing van 
de problematiek te geraken, te gering geworden" (dd. 15-6-1981). Zij 
besluiten dan ook hun deelname aan het werk van de LC op te schorten en 
verzoeken de CCC haar invloed aan te wenden om alsnog tot een oplossing 
te komen die recht doet aan de belangen van natuur en landschap, zoals 
beschreven in verschillende beleidsnota's van het rijk. 
De overige leden van de LC ronden in 1981 het schetsontwerp af, waarin 
opgenomen 95 ha reservaatsgebied en 100 ha beheergebied. Tevens wordt 
voorgesteld om 43-50 boerderijen te verplaatsen. Nadat ondermeer de 
Natuurbeschermingsconsulent heeft geconstateerd dat het voorliggende plan 
geen recht doet aan het rijksbeleid, verzoekt de HID-Lagrobo, mede naar 
aanleiding van het geschil binnen de LC, de CCC om bemiddeling (september 
1981). Ook de CCC blijkt van mening dat er in het schetsontwerp onvol-
doende rekening is gehouden met het rijksbeleid inzake natuurbehoud. GS 
zijn daarentegen van mening dat het model uit het schetsontwerp, weliswaar 
minimaal, voldoet aan de richtlijnen van het streekplan en het gestelde in 
de brief van mei 1981 aan de LC. 
De CCC ziet zich op dat moment voor een zeer moeilijke taak geplaatst. 
Enerzijds dient zij een oplossing te creëren die de breuk in de LC tussen 
de agrarische en niet-agrarische vertegenwoordigers zou kunnen lijmen en 
de planvorming weer op gang kan brengen. Anderzijds dient het compromis 
ook voor GS en de Minister van VRO aanvaardbaar te zijn, waarmee dan 
tevens wordt bereikt dat de discussie tussen beide overheden over het 
streekplan Utrecht-Oost kan worden opgelost. Lukt dit laatste niet, dan zou 
de zaak waarschijnlijk in handen komen van de RPC, waardoor het gevaar 
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ontstaat dat de Minister van VRO de provincie een aanwijzing op grond 
van de WRO moet geven betreffende Eemland. Deze vergaande bemoeienis 
van het rijk zou echter de verhoudingen in de streek geen goed doen. De 
agrariërs zouden zich daardoor wel eens tegen de landinrichting kunnen 
keren, waarmee geen enkel belang is gediend. 
Vooreerst start het secretariaat van de CCC met een overleg met het 
college van GS over de ontstane impasse. Beide instanties maken hun 
standpunten duidelijk. Het secretariaat van de CCC maakt kenbaar dat de 
voorgestane oplossing uit het schetsontwerp zeker niet aanvaard kan 
worden, wegens strijdigheid met het rijksbeleid. Volgens GS past de oplos-
sing uit het schetsontwerp, die als minimaal moet worden beschouwd, wel in 
het streekplanbeleid. Zij achten 200 ha reservaat en 50 ha beheergebied als 
maximaal haalbaar. 
Ook de LC krijgt bezoek van het secretariaat van de CCC. Gezien het 
belang van de voortgang van de landinrichting gaat de LC akkoord met een 
poging tot compromisvorming door de CCC. 
De CCC heeft vervolgens drie vergaderingen (in een tijdsbestek van een 
half jaar) nodig om een compromis te formuleren, waarin alle leden zich 
kunnen vinden. De voorstellen die in de eerste vergadering (februari 1983) 
worden besproken houden het volgende in. De huidige weidevogelstand in 
het An en N-gebied mag geen uitgangspunt zijn voor de toepassing van de 
Relatienota, omdat dit onvoldoende recht doet aan de nog steeds aanwezige 
potentiële mogelijkheden in dit weidevogelgebied. Het volgens GS maximaal 
haalbare model biedt dus een onvoldoende oplossing. Het secretariaat van de 
CCC stelt voor om 300 ha reservaat te creëren en 50 ha beheergebied. 
Voorts zou volstaan moeten worden met 40-45 boerderijverplaatsingen, zodat 
de openheid van het gebied in stand kan worden gehouden. Het voorstel is 
gebaseerd op een ruime interpretatie van het streekplan én op de wensen 
van de particuliere natuurbescherming. Op aandrang van de vertegenwoordi-
ger van het Ministerie van VROM wordt de bespreking van dit voorstel 
aangehouden tot de volgende vergadering, zodat zijn Minister in de tussen-
liggende periode een standpunt kan bepalen ten aanzien van de oppervlakte 
Relatienotagebied. Dit standpunt zal dan tevens door hem worden ingenomen 
tegenover Gedeputeerde Staten van Utrecht inzake het streekplan Utrecht-
Oost (CCC, 1983a, p. 15). 
In de aprilvergadering komt de vertegenwoordiger van VROM met het 
volgende standpunt: reservaatsvorming is nodig op 400 à 420 ha en boerde-
rijnieuwbouw dient beperkt te blijven tot een aantal van 30 à 35, waarbij 
de Maatpolder ten westen van de Eem van boerderijbouw vrijgehouden dient 
te worden. De Minister van VROM zal zich met dit standpunt kunnen 
verenigen, ofschoon hij. nog geen definitief besluit heeft genomen omtrent 
het streekplan Utrecht-Oost (CCC, 1983b, p. 11). De meningen over dit 
voorstel zijn echter nogal verdeeld in de CCC. De vertegenwoordiger van 
VROM laat daarop weten dat hij zijn Minister een bezoek van een kabi-
netsdelegatie aan het gebied hoopt te besparen. Indien de CCC er niet uit 
komt, dient de Minister in overleg te treden met het provinciaal bestuur, 
wat eventueel zou kunnen resulteren in een aanwijzing. Hij stelt voor om 
nogmaals te trachten op rijksniveau overeenstemming te bereiken, door 
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middel van overleg tussen het secretariaat van de CCC en het Ministerie 
van VROM (CCC, 1983b, p. 16). 
Beide partijen komen dan twee maanden later met een compromis naar 
buiten, dat precies het midden houdt tussen de in de voorgaande vergade-
ringen gedane voorstellen. Het compromis luidt als volgt. Er is reservaats-
vorming noodzakelijk op 350 ha, waarvan 50 ha buiten de taakstelling van 
de ruilverkaveling wordt verworven. In de rond de reservaatsgebieden 
gelegen landbouwgronden wordt een matige peilverlaging van rond de 20 cm 
toegepast. Tenslotte kunnen 40 boerderijen worden verplaatst (CCC, 1983c, 
p. 10). De centrale delen van de gebieden ten westen en ten oosten van de 
Eem dienen vrij te blijven van boerderijbouw. Zowel GS, de niet-agrarische 
vertegenwoordigers in de LC en de overige leden van de LC stemmen met 
de voorstellen van de CCC in. De laatsten overigens onder de voorwaarde 
dat niet 40 maar 49 boerderijen worden verplaatst. De CCC neemt hier 
alsnog genoegen mee. Met dit compromis als uitgangspunt gaat de LC 
vervolgens weer aan de slag met het voorbereiden van het voorontwerp-
plan. Ook de niet-agrarische vertegenwoordigers nemen weer deel aan de 
vergaderingen. 
In juli 1986 wordt het voorontwerp-plan gepresenteerd, waarin de voor-
stellen van de CCC zijn opgenomen: 49 boerderijverplaatsingen, 380 ha 
reservaat, waarvan 300 ha in het kader van de ruilverkaveling te realiseren 
én een peilscheiding tussen het agrarisch gebied en het relatienotagebied 
(Landinrichtingscommissie Eemland, 1986). Ook in het ontwerp-plan van 
september 1987 zijn deze voorstellen terug te vinden (CLC, 1987c). 
Analoog aan de discussie over de omvang en ligging van de Relatienotage-
bieden heeft er in de LC een discussie plaatsgevonden over de boerderijver-
plaatsingen. De ligging van vele boerderijen in de dorpskernen (met name in 
Bunschoten, Spakenburg en Eemnes) veroorzaakt problemen op het gebied 
van verkeersveiligheid, milieuhygiëne (o.a. mestopslag) en uitbreidingsmoge-
lijkheden. Dit is één van de belangrijkste redenen geweest om een her-
nieuwde ruilverkaveling in dit gebied op te starten. Met het verplaatsen van 
boerderijen zijn dus zowel agrarische als niet-agrarische belangen gemoeid. 
Het aantal en de situering van deze boerderijverplaatsingen is desalniettemin 
een heet hangijzer geweest. In het schetsontwerp werden hiervoor alterna-
tieven aangegeven, waarbij het aantal verplaatsingen (43, 56 en 69) en de 
situering varieerden. Aan de basis daarvan lag een onderzoek van het 
Rijksinstituut voor onderzoek in de bos- en landschapsbouw 'De Dorsch-
kamp' naar de effecten van boerderijverplaatsing op de verkaveling, ontslui-
ting en openheid van het landschap. De Dorschkamp kwam tot de conclusie 
dat boerderijverplaatsing in het midden van de open polders aanzienlijk 
grotere gevolgen heeft voor de openheid, dan wanneer deze boerderijver-
plaatsingen dichter bij de randen plaatsvindt en de boerderijen meer worden 
gegroepeerd (Dijkstra, 1978). De Natuurbeschermingsconsulent concludeerde 
evenwel dat alle ontwikkelde modellen negatief waren voor de natuurweten-
schappelijke waarden (vooral voor de weidevogels) in Eemland. In het 
compromis dat de CCC in 1983 formuleert, worden 40 boerderijverplaatsin-
gen als maximaal toelaatbaar geacht. Het onderzoek van De Dorschkamp 
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heeft daarbij een belangrijke rol gespeeld. De LC achtte dit aantal van 40 
echter te gering. Een aantal van 49 werd als noodzakelijk geacht om alle 
probleemgevallen op te lossen (zie voorgaande). 
In september 1987 komt, bij de behandeling van het ontwerp-plan in de 
CLC, het aspect van de boerderijverplaatsing weer in discussie. Nu gaat het 
om de haalbaarheid van de 49 verplaatsingen. Omdat daarover in deze fase 
van de planvorming geen zekerheid te verkrijgen is, wordt besloten dat, 
indien de 49 voorgenomen verplaatsingen niet gehaald zullen worden, 11 met 
name genoemde locaties worden "achtergesteld" ten aanzien van de overige 
locaties (CLC, 1987d, p. 15). Deze 11 verplaatsingen naar de meest gevoelige 
gebieden mogen dus pas gerealiseerd worden als de overige 38 al hebben 
plaatsgevonden. In de CLC wordt men het eens over dit voorstel en deze 
wijziging wordt in het plan aangebracht. 
Methode en organisatie van de planvorming en de rol van het onderzoek 
Een positief punt van de planvorming in Eemland is dat in de schetsont-
werpfase serieus getracht is om alternatieven te ontwikkelen (zie ook: Asjes 
en Stassen, 1982). Helaas kon dit in de voorontwerp-fase geen vervolg 
vinden vanwege de inmiddels ontstane bestuurlijke problemen. Ten behoeve 
van het opstellen van alternatieven en de afweging daartussen zijn vooral 
tijdens de schetsontwerpfase nog vele deelonderzoeken uitgevoerd. Zij 
hebben inzichten opgeleverd over de mogelijkheden en effecten van boerde-
rijverplaatsing en het creëren van Relatienotagebieden. Vooral het onder-
zoek van 'De Dorschkamp' over de effecten van boerderij verplaatsing op de 
openheid van het landschap is van een doorslaggevende betekenis geweest 
bij de compromisvorming in de CCC. 
Met de evaluatierapporten bij het schetsontwerp, voorontwerp en ontwerp 
is slechts achteraf verantwoording afgelegd over de genomen besluiten. Van 
planevaluerend ontwerpen aan de hand van deze evaluatierapporten was dus 
geen sprake. Dit planevaluerend ontwerpen kwam wel tot stand in de 
overleg en onderhandelingssituaties tussen de betrokken actoren. 
Opmerkelijk is het tenslotte dat de invloed van de vertegenwoordigers van 
de natuurbescherming in de LC op het verloop van de planvorming cruciaal 
is geweest. Zou de LC alleen maar bestaan hebben uit agrarische leden dan 
zou in Eemland de planvorming geheel anders verlopen zijn. 
Rol van de ruimtelijke ordening 
Voor wat betreft het rijksbeleid is vooral de aanduiding 'grote land-
schapseenheid' uit het SNLB voor Eemland van belang. Aangezien dit 
structuurschema al werd vastgesteld voordat het voorontwerp-plan werd 
gepubliceerd, diende de inhoud van dit plan te voldoen aan de intenties van 
het g.l.e.-beleid. Of het plan daaraan werkelijk voldoet blijft twijfelachtig. 
De regering achtte ter verwezenlijking van dit beleid 1.000 ha Relatie-
notagebied noodzakelijk. Het rijk moest in de onderhandelingen met de 
provincie Utrecht en in de CCC genoegen nemen met 380 ha. Dat is 38% 
van de oorspronkelijk geplande oppervlakte. Uitvoering van ruimtelijke 
ingrepen in een g.l.e. kan alleen in geval van zwaarwegende maatschappelij-
ke belangen worden toegestaan. Ovei de interpretatie van deze belangen 
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bestond een groot verschil van mening tussen het rijk en de provincie. Het 
rijk hechtte veel meer waarde aan de landschappelijke en natuurwetenschap-
pelijke betekenis van Eemland dan de provincie, die de agrarische belangen 
voorop stelde. In de onderhandelingen bleek bovendien slechts een scheiding 
van functies mogelijk. Het creëren van beheergebieden lag moeilijk, omdat 
daarmee niet het voor kritische weidevogelsoorten gewenste beheer kon 
worden bereikt. 
Als we nu kijken naar de effecten van het voorgestelde plan op de natuur 
en het landschap, dan kunnen we het volgende constateren. Door de spoedi-
ge realisering van het reservaatsgebied bestaat er een grote kans op het 
behoud van de weidevogelpopulaties aldaar. In het agrarisch gebied zullen 
de weidevogels echter versneld in aantal achteruitgaan. In de autonome 
ontwikkeling is het perspectief voor de weidevogels niet veel beter (Landin-
richtingsdienst, 1987b, p. 27-28). Voor wat betreft de landschappelijke 
aspecten is vooral het negatieve effect van de boerderijverplaatsingen op de 
openheid van het landschap van belang. Dit negatieve effect zou in de 
autonome ontwikkeling niet zijn opgetreden, in ieder geval niet in die mate 
(Landinrichtingsdienst, 1987b, p. 33-38). 
De bescherming van Eemland als g.l.e. is dan ook onvoldoende gewaar-
borgd door de uitvoering van de landinrichting. Het plan werd in 1987 door 
de CLC niet meer expliciet getoetst aan het rijksbeleid. Het compromis dat 
in 1983 door de toenmalige CCC werd bereikt had de volledige instemming 
van alle vertegenwoordigers. Aangezien dit compromis de basis vormt van 
het plan, was een nieuwe toetsing aan het rijksbeleid overbodig. Dat laat 
onverlet dat er inhoudelijk gezien twijfels kunnen worden geuit bij de mate 
waarin het plan voldoet aan het rijksbeleid (verweving van functies, open-
heid van het landschap, Relatienotagebieden). Bestuurlijk gezien is waar-
schijnlijk het onderste uit de kan gehaald. Het stellen van grotere eisen 
vanuit het rijk ten aanzien van de inhoud van het landinrichtingsplan zou 
de verhouding met de provincie en de verhoudingen in de streek danig 
hebben verstoord. Dat zou wellicht geleid hebben tot stopzetting van de 
planvorming. Zowel agrariërs als natuurbeschermers waren daar niet bij 
gebaat. 
Op provinciaal niveau hebben we te maken gehad met twee streekplannen, 
het streekplan Utrecht-Oost (1978) en het streekplan Utrecht (1986). Ten 
aanzien van Eemland verschillen beide streekplannen niet veel van elkaar. 
Het streekplan Utrecht-Oost leverde echter in de planvoorbereiding de 
meeste discussies en problemen op. In het streekplan ligt in het beleid met 
betrekking tot Eemland de nadruk op intentionele uitspraken en uitspraken 
met een afwegingskarakter, zoals: "(...) het is gewenst dat, indien in een 
gebied de landschapecologische kwaliteit vooral gevormd wordt door de 
aanwezigheid van weidevogels, enkele belangrijke voorwaarden in acht 
worden genomen, te weten handhaving van de rust en continuering van het 
huidige bodemgebmik"; "(...) De relatie tussen bedrijfsgebouwen en bedrijfs-
grond dient zodanig te zijn dat ongeveer 60% van de grond bij de boerderij 
ligt (huiskavel). Daartoe dient bijvoorbeeld in Eemland een verantwoord 
aantal boerderijen gebouwd te worden" (PS van Utrecht, 1978, p. 32-35). 
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Deze uitspraken uit het streekplan zijn evenwel conflicterend aan elkaar. 
Grootschalige boerderijnieuwbouw gaat immers ten koste van rust en 
intensiteit van het bodemgebmik. De provincie heeft nagelaten deze tegen­
stellingen in het eigen beleid af te wegen. De afweging tussen natuur- en 
landschapsbelangen en landbouwbelangen werd zodoende in eerste instantie 
geheel aan de LC overgelaten. Deze had hier echter duidelijk problemen 
mee. Van de ene kant was het streekplanbeleid erg onduidelijk, maar van de 
andere kant moest het op te stellen plan hieraan wel voldoen. De uitleg die 
de provincie gaf aan de An-aanduiding en de wijze waarop zij uiting gaf 
aan loyaliteit met het rijksbeleid zijn belangrijke oorzaken geweest voor de 
problemen die in de belangenafweging tussen landbouw en natuur en land­
schap zijn ontstaan. Het was met name de houding van de provincie die 
aanleiding gaf tot de breuk in de LC en niet de verhoudingen in de LC 
zelf. Het ware achteraf gezien wellicht beter geweest indien de provincie de 
LC met een duidelijkere opdracht op pad had gestuurd, waarbij de ruimte 
voor het opstellen van een plan ondubbelzinnig was aangegeven. 
In de planvormingsfase hebben ook de bestemmingsplannen buitengebied 
van de gemeenten Eemnes, Bunschoten, Amersfoort, Soest en В aam nog een 
rol in het overleg gespeeld. Alle vijf gemeenten bezitten een geldig bestem­
mingsplan voor hun landelijk gebied of hebben er een in voorbereiding. 
Tijdens de planvorming is meerdere malen in discussie geweest of deze 
bestemmingsplannen wel voldoende ruimte boden voor het grote aantal te 
verplaatsen boerderijen, en voorts spontane boerderijbouw buiten de uitvoe­
ring van de landinrichting konden tegengaan. Er was immers een besluit 
genomen om 49 boerderijen te verplaatsen naar de rand van het gebied om 
de openheid van het landschap in stand te houden. Spontane boerderijnieuw­
bouw in het open middengebied zou dan ook voor de toekomst onmogelijk 
moeten worden gemaakt door aanpassing van de bestemmingsplannen. Uit 
een inventarisatie van de CCC bleek dat er veel meer boerderijbouwmoge-
lijkheden waren volgens de geldende of in voorbereiding zijnde bestem­
mingsplannen dan er nodig waren ter realisering van het landinrichtingsplan. 
Of het open middengebied dan ook na uitvoering van de landinrichting in 
stand kan worden gehouden is afhankelijk van bestuurlijk overleg tussen de 
LC en de gemeenten, inzake de aanpassing van de bestemmingsplannen 
buitengebied. 
Financiële aspecten 
Het ruilverkavelingsplan voor Eemland heeft een economisch rendement 
van 7,3% (CLC, 1987c, p. 77). In het licht van de rendementseisen is dit 
ruim voldoende. Tijdens de behandeling van het ontwerp-plan in de CLC 
werd door de Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten nog naar voren 
gebracht dat dit rendement te hoog was berekend. Zouden andere aannames 
in de berekening worden toegepast - bijvoorbeeld het betrekken van de 
kosten van het ambtelijke apparaat of het rekenen met een kortere baten-
periode (20 in plaats van 30 jaar) - dan zou men uitkomen op een interne 
rentevoet van minder dan 5%. Door het secretariaat van de CLC werd dit 
punt evenwel weerlegd (CLC, 1987d, p. 16). 
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Het is voorts opmerkelijk dat de kosten van het plan bijzonder hoog zijn. 
De gemiddelde investering per ha bedraagt meer dan fl. 12.000,- (zie figuur 
7.1). Dat ligt ruim boven de gemiddelde investering in alle landinrichtings-
projecten. 
Conclusies 
Het bleek in Eemland onmogelijk om het rijksbeleid met, betrekking tot 
natuur- en landschapsbehoud volledig te realiseren. Uit het verloop van de 
planvorming is gebleken dat van rijkszijde alle registers open werden 
getrokken om een eenzijdige agrarische inrichting te voorkomen. De proble-
men om het rijksbeleid voor Eemland te verwezenlijken zijn vooral te 
wijten aan een geringe medewerking van het provinciaal bestuur van 
Utrecht. Zij gaf de LC alle ruimte om een voor de agrariërs aanvaardbaar 
plan op te stellen. In het streekplan Utrecht-Oost werd met het rijksbeleid, 
dat nadrukkelijk gericht was op een bescherming van de aanwezige natuur-
en landschapswaarden, nauwelijks rekening gehouden. Voor de LC betekende 
deze beleidsvrijheid eerder een last dan een lust, vooral omdat de conflicten 
tussen rijk en provincie die zich buiten haar om afspeelden toch van grote 
betekenis bleken voor de planvorming. 
De gebeurtenissen in Eemland laten tevens zien dat het rijk slechts 
beperkte mogelijkheden heeft om haar wil op te leggen aan provincies en 
andere bestuursorganen. Overleg en onderhandeling vormen de belangrijkste 
middelen. Een autoritaire aanwijzing is wel mogelijk, maar dat leidt niet 
altijd tot het gewenste effect. In Eemland zou een aanwijzing van de 
Minister van VROM mogelijk ertoe hebben geleid dat de agrariërs zich 
tegen de landinrichting gingen keren. De vertegenwoordigers van de natuur-
bescherming wisten met hun opstappen uit de LC echter zeer goed gebruik 
te maken van de discussie die zich tussen rijk en provincie afspeelde. Door 
hun handelen kon het rijk gelegitimeerd ingrijpen in de bestuurlijke besluit-
vorming omtrent de inrichting van Eemland. 
7.4 Ruilverkaveling Overbetuwe-Oost 
Problematiek 
Het landinrichtingsgebied Overbetuwe-Oost is gelegen tussen de steden 
Amhem en Nijmegen, ten oosten van de rijksweg A-52. Het gebied wordt 
aan de zuidzijde begrensd door de Waal en aan de oostzijde door het 
Pannerdensch Kanaal. Midden door de Overbetuwe loopt van oost naar west 
het riviertje de Linge (zie figuur 7.4). De uiterwaarden rond de Waal en het 
Pannerdensch Kanaal zijn buiten de begrenzing van de ruilverkaveling 
gehouden. 
Het landschap van de Overbetuwe is een typisch rivierenlandschap. 
Buitendijks liggen de uiterwaarden met hoge waterstanden in de winterperi-
ode. Binnendijks treffen we laag gelegen en van oorsprong drassige komge-
bieden aan, omgeven door hoger gelegen stroomruggronden. De komgebieden 
zijn open van karakter en vervullen daardoor een belangrijke functie als 
broedgebied voor weidevogels en in de winter als voedselgebied voor ganzen 
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en wulpen. In de komgebieden liggen vrijwel geen boerderijen. Ze worden 
voornamelijk gebruikt als grasland. De stroomruggen kennen een gevarieer-
der grondgebruik (tuinbouw, fruitteelt, akkerbouw) en verspreide bebouwing. 
Het landschap heeft hier een kleinschaliger karakter. Deze kleinschaligheid 
komt tot uiting in elementen als boomgaarden, bosjes, laanbeplantingen, 
bebouwing en kascomplexen (Landinrichtingscommissie Overbetuwe-Oost, 
1988, p. 12-14). 
Figuur 7.4: Ruilverkavelingsgebied Overbetuwe-Oost (Landinrichtingscommis-
sie Overbetuwe-Oost, 1988, p. 28; gewijzigd). 
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Het project Overbetuwe-Oost heeft een complexe problematiek. Behalve 
problemen in de landbouw en de glastuinbouw kent het gebied ook proble-
men met betrekking tot het stedelijk uitloopgebied van Amhem en de 
daarmee samenhangende recreatieve voorzieningen en problemen omtrent de 
bescherming en ontwikkeling van natuurlijke en landschappelijke waarden 
die karakteristiek zijn voor het rivierengebied. 
In Overbetuwe-Oost komen verschillen bedrijfstypen voor, waaronder 
glastuinbouw (28% van het totaal aantal bedrijven), rundveehouderij (21%), 
intensieve veehouderij (15%), fruitteelt (13%) en het gemengde bedrijf (11%). 
De aanwezige agrarische structuur kent een aantal knelpunten. De versnip-
pering van het grondgebruik, de geringe oppervlakte grond bij de bedrijfs-
gebouwen, de geringe perceels- en kavelgrootte en de onregelmatige vorm 
van de percelen vormen belemmeringen voor een doelmatige agrarische 
bedrijfsvoering. Voor een efficiënte verkaveling zijn een aantal boerderij-
verplaatsingen naar de komgebieden noodzakelijk. Tevens is de ontsluiting 
van gronden en gebouwen gebrekkig en de afvoercapaciteit van de waterlo-
pen onvoldoende. Voor de hoger gelegen stroomruggronden is er geen 
aanvoermogelijkheid van oppervlaktewater ten behoeve van beregening. 
Vooral voor de fruitteelt is dit een probleem (Landinrichtingscommissie 
Overbetuwe-Oost, 1988, p. 22-24). 
De in het gebied voorkomende natuur- en landschapswaarden staan 
daarentegen onder sterke druk. De versnipperde ligging van natuurgebieden 
werkt een verdere isolatie in de hand en belemmert een doelmatig en 
effectief beheer. De primair op agrarische doelen gebaseerde waterhuishou-
ding is voorts ongunstig voor de aanwezige natuurterreinen (wielen, kleiput-
ten). Ook de karakteristieke structuur van het rivierenlandschap wordt 
bedreigd als gevolg van het tot ontwikkeling komen van allerlei niet-
agrarische functies, zoals stedelijke bebouwing, recreatie en industrieterrei-
nen (Landinrichtingscommissie Overbetuwe-Oost, 1988, p. 23). 
De landinrichting in het gebied Overbetuwe-Oost heeft een lange historie. 
De aanvragen voor een ruilverkaveling in dit gebied werden al ingediend in 
1955 en 1969. Pas in 1977 werden deze door de CCC gehonoreerd. Bij dit 
besluit speelde het feit dat de provincie Gelderland een ontwerp-streekplan 
voor Midden-Gelderland had gepubliceerd een belangrijke rol. Begin 1978 
werd door de CCC een Landinrichtingscommissie benoemd, bestaande uit vijf 
agrarische leden en een lid namens de natuurbeschermingsorganisaties. Bij 
de afsluiting van de informatieverzameling eind 1988, was het project 
gevorderd tot en met het voorontweip-plan. Naar verwachting zal het plan 
begin 1991 ter stemming worden voorgelegd aan eigenaren en pachters. De 
plan voorbereiding heeft dan 13 jaar geduurd. Voor deze lange duur zijn drie 
oorzaken aan te wijzen. In de eerste plaats verstreken er ruim vier jaar 
alvorens de deeladviezen werden gepubliceerd. In de periode voor 1982 kon 
de LC dus weinig doen. Ten tweede werd medio 1983 besloten de uitvoering 
van het stedelijk uitloopgebied rond Arnhem-Zuid (het zogenaamde STUIT-
project) bij de planvorming te betrekken. De discussie over de vormgeving 
van het stedelijk uitloopgebied, dat slechts een klein onderdeel uitmaakt van 
het ruilverkavelingsgebied, heeft een aantal jaren de planvorming gedomi-
neerd. Ten derde heeft de discussie over het wel of niet betrekken van de 
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uiterwaarden bij de ruilverkaveling voor vertragingen gezorgd. 
Ruimtelijk kader 
De Overbetuwe wordt in de SLG getypeerd als 'zone B', alwaar het beleid 
is gericht op het bieden van ontwikkelingsmogelijkheden voor landbouw, 
natuur en andere functies in grotere ruimtelijke eenheden: scheiding waar 
nodig, verweving waar mogelijk. Het noordelijk deel van het gebied valt 
binnen de 'stedelijke invloedssfeer' (verweving stedelijke uitloopfuncties en 
de functies landbouw en natuur). Het overige gedeelte maakt deel uit van de 
'open ruimte' (SLG, 1983). Volgens het SNLB (1986) dient het beleid ten 
aanzien van het rivierenlandschap gericht te zijn op het behoud van de 
openheid en van het karakteristieke landschapsbeeld. De uiterwaarden, die 
buiten de begrenzing van het landinrichtingsgebied zijn gehouden, maken 
deel uit van een 'grote landschapseenheid'. Blijkens het SOR (1986) ligt het 
ruilverkavelingsgebied in de zone voor de ontwikkeling van recreatief 
medegebruik. In het Meerjarenplan Bosbouw (1986) is het gebied aangewezen 
als regio waar bosuitbreiding is gewenst. 
Gedurende de eerste jaren van de voorbereiding is het streekplan Midden-
Gelderland uit 1978 richtinggevend geweest. In 1987 is dit streekplan geheel 
herzien. Het landinrichtingsplan dient sindsdien aan dit herziene streekplan 
te voldoen. Op de streekplankaart wordt het gebied aangeduid als 'agrarisch 
gebruik en bescherming van verspreid voorkomende natuurwaarden' en 
'stedelijk uitloopgebied'. Het beleid is gericht op de ontwikkeling van het 
agrarisch gebruik, op behoud van de openheid in de karakteristieke komge-
bieden, op het weren van de verstedelijking in het gebied tussen Arnhem en 
Nijmegen en op de realisering van een stedelijk uitloopgebied ten zuiden 
van Amhem (Provinciale Staten van Gelderland, 1987, p. 39). Voorts bezit 
Overbetuwe-Oost volgens het streekplan goede weidevogelgebieden en 
gebieden met een grote soortenrijkdom aan moerasvogels en slaap- en pleis-
terplaatsen van ganzen en zwanen (uiterwaarden). 
Alle gemeenten in het plangebied hebben een geldig bestemmingsplan 
buitengebied. De gemeente Bemmel heeft bovendien in 1985 een milieu-
beleidsplan vastgesteld, met daarin een landschapsbeleidsvisie. Hierin wordt 
de gewenste ontwikkeling van het landschap beschreven, mede in relatie tot 
ingrepen in het kader van de ruilverkaveling (Stichting Milieubeleid en 
Ecologie, 1985). Een milieubeleidsplan heeft evenwel geen rechtskracht en 
heeft dus geen enkele bindende werking voor de landinrichting. 
Planvormingsfase 
In 1984 werd er door de LC een schetsontwerp gepubliceerd, met daarin 
twee planaltematieven (Landinrichtingscommissie Overbetuwe-Oost, 1984). 
Het eerste alternatief had een zogeheten 'hoog inrichtingsniveau' en ging 
uit van de verplaatsing van 15 boerderijen naar de open komgebieden, het 
aanvoeren van water naar de hoger gelegen gronden en het realiseren van 
een bosgebied tussen de kemen Huissen en Bemmel. Het alternatief met een 
'laag inrichtingsniveau' bevatte 7 boerderij verplaatsingen naar de open 
komgebieden, geen verruimde wateraanvoer en geen boselement. Uiteindelijk 
werd in het voorontwerp-plan het alternatief met een hoog inrichtingsniveau 
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uitgewerkt. Dit plan bevatte uitgebreide maatregelen ter verbetering van de 
ontsluiting en de wateraanvoer en -afvoer, 10 boerderijverplaatsingen naar 
de komgebieden en de aanleg van twee boscomplexen (een nabij Rijkers-
woerd en een tussen Bemmel en Huissen). Bovendien werd in het oostelijke 
komgebied een natuurbouwproject voorgesteld, gekoppeld aan mogelijke 
ontkleiïngen langs het riviertje de Linge. 
Voor wat betreft de afstemming tussen de landbouwbelangen en de 
natuur- en landschapsbelangen is gedurende de planvormingsfase een vijftal 
onderwerpen van belang geweest, te weten: de landschappelijke inpassing 
van het stedelijk uitloopgebied ten zuiden van Amhem, het betrekken van 
de uiterwaarden bij het ruilverkavelingsplan, de verplaatsing van boerderijen 
naar de komgebieden, het natuurontwikkelingsproject langs de Linge en de 
aanvoer van rivierwater in droge perioden en de gevolgen daarvan voor de 
natuurwaarden in het gebied. 
In het streekplan Midden-Gelderland uit 1978 werd het noordelijk deel 
van Overbetuwe-Oost aangeduid als stedelijk uitloopgebied, waar een gelei-
delijk overgang tussen stedelijk en landelijk gebied moest ontstaan (Provin-
ciale Staten van Gelderland, 1978). De gewenste ruimtelijke structuur diende 
aan te sluiten bij de stedebouwkundige opzet van de uitbreidingswijk 
Rijkerswoerd in Amhem-Zuid en bij de landschappelijke hoofdstructuur van 
het gebied. Besloten werd om dit project mee te nemen in de voorbereiding 
van de ruilverkaveling Overbetuwe-Oost. De uitruil van gronden en de 
daaraan gekoppelde verwerving kon dan immers in het kader van deze ruil-
verkaveling geschieden. Voor het uitwerken van plannen voor dit project 
werd de werkgroep STUIT (ïfedelijk MÍíloopgebied) in het leven geroepen, 
waarin ook de voorzitter van de LC Overbetuwe-Oost zitting had. Al in het 
Advies Landschapsbouw voor de ruilverkaveling Overbetuwe-Oost werden 
ideeën over de landschappelijke vormgeving van het stedelijk uitloopgebied 
gepresenteerd (Van Nieuwenhuijze en Hamhuis, 1982; 1984). Opvallend is dat 
de provincie Gelderland over de vormgeving van het stedelijk uitloopgebied 
zelf geen ideeën of specifieke wensen liet blijken. 
De voorkeur van het SBB en de gemeente Amhem ging uit naar het 
zogenaamde 'vingermodel', dat was gericht op een verweving van de func-
ties recreatie, bosbouw en landbouw. In de 'vingers' zouden dan voorzie-
ningen komen voor intensieve recreatie (bosgebiedjes, camping, evenemen-
tenrerrein), tussen de vingers zou de landbouw optimale ruimte krijgen. De 
landbouworganisaties en de agrarische leden van de LC zagen geen heil in 
deze vorm van ruimtelijke verweving. Het zou namelijk teveel landbouw-
grond kosten en bovendien het agrarisch grondgebruik teveel versnipperen. 
De ruilverkaveling was nu juist gericht op het terugdringen van die ver-
snippering. Omdat de LC niet wilde meewerken aan de realisering van het 
verwevingsmodel, rolde er uiteindelijk dan ook een scheidingsmodel uit de 
bus. Of zoals een informant het uitdnikte: "Van het vingermodel werden 
door de LC een aantal vingers afgehakt". De vormgeving van het stedelijk 
uitloopgebied bleef in het scheidingsmodel beperkt tot de aanleg van twee 
kleine bosgebieden. Een bosgebied werd geprojecteerd ten zuidoosten van 
Rijkerswoerd, waar de meer intensieve recreatie vanuit de stedelijke zone 
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kan plaatsvinden. Het andere bosgebied kreeg een plaats tussen Huissen en 
Bemmel, met een extensief recreatieve functie. Van de oorspronkelijke 
ideeën over het stedelijk uitloopgebied is dus in het voorontwerp-landinrich-
tingsplan weinig meer terug te vinden, vooral omdat deze ideeën niet 
geïntegreerd konden worden met de agrarische belangen in het gebied. 
Als tweede punt van discussie in de planvoorbereiding kan worden ge-
noemd het wel of niet opnemen van de uiterwaarden bij de ruilverkaveling. 
In het art. 32-rapport (het besluit omtrent de aanvraag), dat de CCC in 
1977 publiceerde, werd de mogelijkheid daarvoor opengehouden. De beslissing 
daarover werd overgelaten aan de LC, maar zij diende daarbij wel de 
volgende stellingname van de CCC als uitgangspunt te nemen: "Tijdens de 
voorbereiding kan afhankelijk van de mate waarin niet-agrarische voorzie-
ningen getroffen dienen te worden en het effect daarvan mede op de 
agrarische belangen nader worden bezien of ruilverkaveling de meest 
geschikte procedure is ter inrichting van dit gebied dan wel de herinrich-
tingsprocedure. (...) Daarbij gaan wij er voorts van uit dat bij de definitieve 
bepaling van de blokgrens alleen die gebieden in het blok zullen worden 
opgenomen, waarin agrarische belangen blijvend een rol zullen spelen" (CCC, 
1977, p. 15). Met andere woorden, de uiterwaarden konden alleen in de 
blokgrens worden opgenomen indien het agrarisch belang daarmee was 
gediend. Zou de nadruk in de uiterwaarden komen te liggen op niet-agrari-
sche voorzieningen, dan zou de ruilverkaveling omgezet dienen te worden in 
een herinrichting. 
Voor de inrichting van de uiterwaarden is het instrument 'herinrichting' 
beter geschikt dan het instrument 'ruilverkaveling'. In de uiterwaarden is 
namelijk sprake van verweving van functies, veel meer dan in het binnen-
dijks gelegen gedeelte. De uiterwaarden zijn weliswaar voornamelijk in 
agrarisch gebruik, maar vertegenwoordigen tegelijkertijd ook een grote 
natuurwetenschappelijke en landschappelijke waarde. Daarnaast spelen ze 
een belangrijke rol voor de recreatie en het rivierbeheer en ook als grond-
stoffenleverancier voor de klei-industrie. Voor de niet-agrarische belangen 
in het gebied is opname van de uiterwaarden in het landinrichtingsblok 
gunstig. Er kunnen dan bijvoorbeeld natuurtechnische maatregelen worden 
uitgevoerd en bepaalde gedeelten kunnen beter worden beschermd door 
gebruik te maken van het Relatienota-instrumentarium. Tevens kan de 
recreatiedruk worden gereguleerd en eventueel de ontgrondingen in de 
uiterwaarden worden beheerst door concentratie, of verplaatsing naar 
binnendijkse gronden. 
Wat de landbouw betreft ligt de zaak problematischer. Gezien de grote 
verwevenheid van de belangen in de uiterwaarden zijn er niet veel moge-
lijkheden tot verbetering van de fysieke produktie-omstandigheden. Ook de 
mogelijkheid tot uitruil van gronden binnendijks en buitendijks is beperkt 
vanwege de grote kwaliteitsverschillen. 
In de discussie die over deze problematiek in de periode 1982-1983 wordt 
gevoerd blijken de agrarische leden uit de LC niet voor opname te zijn. De 
agrarische voordelen zijn immers gering. Bovendien zou bij het wel betrek-
ken van de uiterwaarden binnen het blok het gevaar ontstaan dat de 
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ruilverkaveling wordt omgezet in een herinrichting, vanwege de grotere 
nadruk op de niet-agrarische belangen. De agrariërs zouden daarmee hun 
zeggenschap over het plan verliezen, aangezien zij dan niet meer over het 
plan mogen stemmen. Het niet-agrarisch lid en enkele ambtelijke deskundi-
gen zijn wel voor opname, maar zij kunnen de agrarische leden daarvan niet 
overtuigen. 
De publieke aandacht voor de uiterwaardenproblematiek neemt in de 
jaren na de publikatie van het schetsontwerp evenwel toe, zowel water-
staatkundig als natuurtechnisch. Eén van de stimulansen in deze aandacht-
verruiming voor de uiterwaarden is het 'Plan Ooievaar' (De Bruijn et al., 
1987). Dit plan bevat een visie op de inrichting van het totale rivieren-
gebied, zowel binnendijks als buitendijks. Na de publikatie van het vooront-
werp-plan in 1988 wordt door verschillende groeperingen dan ook gesteld 
dat de uiterwaarden een integraal onderdeel vormen van het totale rivieren-
gebied (relaties met binnendijkse gronden) en dat daarom ook in het kader 
van de landinrichting een integrale benadering is gewenst. Zowel Rijkswa-
terstaat, de Gelderse Milieufederatie en de Stichting Natuur en Milieu 
pleiten voor opname van de uiterwaarden bij het ruilverkavelingsplan. Zelfs 
één van de landbouworganisaties, de ABTB, is voor. Een aantal leden van 
deze organisatie heeft namelijk gronden in de uiterwaarden liggen. De 
andere landbouworganisaties zijn echter tegen. De provincie Gelderland 
spreekt zich ook in positieve zin uit, maar verbindt aan opname van de 
uiterwaarden bij de ruilverkaveling wel een drietal voorwaarden: er dient 
een samenhang te bestaan tussen de buitendijkse en binnendijkse gronden, 
er mag geen vertraging optreden in de procedure en het areaal cultuurgrond 
dat aan de landbouw wordt onttrokken mag niet aanmerkelijk worden 
vergroot. Op basis van deze voorwaarden blijkt het betrekken van de 
uiterwaarden bij de landinrichting onrealistisch. Vertraging in de procedure 
zal immers altijd optreden. 
Verschillende organisaties blijven niettemin aandringen op een oplossing 
voor de uiterwaardenproblematiek. De Landinrichtingsdienst komt dan in 
1988 met het voorstel om de uiterwaarden langs de Waal (de Gendtse Waard, 
de Bemmelse Waard en de Klompenwaard) te betrekken bij het herinrich-
tingsproject Ooypolder (ten zuiden van de Waal), alwaar men nog maar pas 
met de planvorming is gestart. De noordelijke en zuidelijke uiterwaarden 
rond de Waal kunnen dan zo in één project worden meegenomen. Teneinde 
de relatie tussen binnendijkse en buitendijkse gronden toch inhoud te geven 
wordt een verhoogde taakstelling in de grondverwerving voor Overbetuwe-
Oost voorgesteld, waardoor het ruilen van gronden van de uiterwaarden 
met de binnendijkse gronden mogelijk wordt. 
In december 1988 hebben zowel de Gelderse Milieufederatie als de land-
bouworganisaties in de streek (ABTB, CBTB, GML) een aanvraag voor een 
herinrichting in de uiterwaarden bij de Minister van L&V ingediend. Daarbij 
werd het verzoek gedaan de uiterwaarden toe te voegen bij de herinrichting 
Ooypolder. Enerzijds tonen de landbouworganisaties op deze wijze hun goede 
wil naar de natuurbeschermingsorganisaties. Anderzijds is daar ook een 
eigen belang mee gemoeid. Opname van de uiterwaarden bij de herinrichting 
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Ooypolder mag volgens de landbouworganisaties namelijk slechts onder drie 
voorwaarden plaatsvinden. Ten eerste dienen er verbeteringen in de agrari-
sche produktie-omstandigheden plaats te vinden. Ten tweede zal bij de 
inrichting moeten worden gekozen voor een scheiding van functies. Tenslot-
te dient door de versterking en ontwikkeling van natuur- en landschaps-
waarden in de uiterwaarden het landschapsplan voor Overbetuwe-Oost in 
afgezwakte vorm te worden gerealiseerd. De aanvraag van de landbouworga-
nisaties heeft, gezien deze voorwaarden, dan ook meer het karakter van een 
ruilhandel: de natuur en het landschap naar afgebakende gebieden in de 
uiterwaarden en de overige binnen- en buitendijkse gronden volledig land-
bouwkundig inrichten. Evenals bij de discussies over de vormgeving van het 
stedelijk uitloopgebied blijken ook hier de agrariërs erop gericht te zijn zo 
weinig mogelijk grond prijs te geven voor niet-agrarische doeleinden. 
In het voorontwerp-landinrichtingsplan zijn een achttal boerderijver-
plaatsingen opgenomen naar de open komgebieden. In het streekplan zijn 
deze komgebieden aangeduid als 'waardevol open gebied', waar de bouw van 
woningen en bedrijfsgebouwen zoveel mogelijk moet worden beperkt. Boer-
derijverplaatsing betekent nu juist een aantasting van deze openheid en zal 
tevens leiden tot het afnemen van de weidevogelpopulatie in de kommen als 
gevolg van intensiveringsontwikkelingen die met deze verplaatsingen samen-
gaan. De provincie is echter in haar reactie op het voorontwerp-plan van 
mening dat het belang van deze verplaatsing in voldoende mate opweegt 
tegen de aantasting van de openheid. 
In de oostelijke kom is tevens de uitvoering van een natuurbouwproject 
voorzien. Daarbij worden ook doeleinden van de delfstoffenwinning betrok-
ken. In deze zone kan namelijk klei gewonnen worden ten behoeve van de 
dijkverzwaring of de keramische industrie. Na de ontkleiïng is het de 
bedoeling dat het gebied zodanig wordt afgewerkt dat er een plas-dras-si-
tuatie ontstaat, die een optimale omstandigheid vormt voor een moerasmilieu 
met een gevarieerde vegetatie. Het natuurbouwproject beslaat 16 ha. In de 
begroting is echter geen geld voor het natuurbouwproject gereserveerd. 
Alleen de grondverwerving is als taakstellend in het plan opgenomen. De 
inrichting is volledig gekoppeld aan de ontkleiing, maar er is nog geen 
geïnteresseerde ontgronder gevonden. Indien er geen kleiwinning plaatsvindt 
in de periode van uitvoering van het plan zal het natuurbouwproject dus 
ook geen doorgang vinden. Weliswaar beschouwt de ambtelijke en particulie-
re natuurbescherming dit project als erg belangrijk, maar uitvoering ervan 
is onzeker omdat daarover weinig waarborgen in het plan zijn opgenomen. 
Het landinrichtingsplan voor Overbetuwe-Oost voorziet op grote schaal in 
de aanvoer van gebiedsvreemd water uit het Pannerdensch Kanaal (Rijnwa-
ter). Dit water bevat concentraties aan zware metalen, organische microver-
ontreinigingen en eutrofiërende stoffen (zie ook: Van der Wijst, 1989). 
Volgens het evaluatierapport is dit voor de landbouw geen probleem. De 
waterkwaliteit in het gehele gebied verslechtert echter. Voor de slootkant-
vegetatie is een afname te verwachten van de minst algemene en zeldzame 
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soorten. Ook het slib in de waterlopen zal verontreinigd worden. Bij 
opschoning van deze waterlopen zal het verontreinigde slib op het maaiveld 
terecht komen (Landinrichtingsdienst, 1988, p. 12-14). De aanvoer van 
vervuild rivierwater zal volgens enkele natuurbeschermingsorganisaties ook 
leiden tot een vervuiling van de onderwaterbodem. Volgens de LC wegen de 
landbouwkundige baten van de wateraanvoer evenwel op tegen de nadelen 
voor het milieu. Natuurbeschermingsorganisaties hebben in hun inspraakreac-
ties op het voorontwerp-plan laten weten van mening te zijn dat de be-
schreven effecten te rooskleurig in het evaluatierapport zijn beschreven. 
Methode en organisatie van de planvorming en de rol van het onderzoek 
In de schetsontwerpfase zijn twee alternatieve inrichtingsmogelijkheden 
bekeken. De LC heeft aan de hand van het HELP-rapport bij dit schetsont-
werp enkele hoofdlijnen ontwikkeld voor het voorontwerp (Landinrichtings-
commissie Overbetuwe-Oost, 1984, p. 56-57). Weliswaar heeft het HELP-
rapport dus een bijdrage geleverd aan de ontwikkeling van het plan, maar 
uit het voorgaande is gebleken dat vooral ook het overleg en de onderhan-
delingen tussen de betrokken belangen verantwoordelijk zijn voor het 
compromis dat ter tafel ligt. 
Volgens enkele leden van de LC is de inhoud van een HELP-rapport vaak 
te technisch om goed te kunnen beoordelen. Opmerkelijk is bovendien dat 
door een aantal natuurbeschermingsorganisaties wordt getwijfeld aan de 
juistheid van de in het HELP-rapport beschreven effecten van de aanvoer 
van extra water uit de Rijn. In de landinrichtingsprocedure is helaas niet 
voorzien in een toetsing van de HELP-rapporten door een onafhankelijke 
commissie. 
Rol van de ruimtelijke ordening 
Het rijksbeleid heeft een geringe rol gespeeld in dit project. Het gebied 
behoort volgens het SNLB tot het rivierenlandschap. De beleidsdoeleinden 
hiervoor zijn echter dermate globaal dat hieruit weinig richtinggevende 
uitspraken af te leiden zijn voor de planvorming. Wel kan worden vastge-
steld dat de openheid van het landschap door de uitvoering van het plan zal 
worden aangetast. Doordat de uiterwaarden, die deel uitmaken van een 
g.l.e., niet bij de ruilverkaveling zijn betrokken heeft deze aanduiding geen 
belangrijke druk op de inhoud van het plan kunnen leggen. Men zou het 
ook andersom kunnen formuleren. Juist omdat het erbij betrekken van deze 
g.l.e. zou kunnen hebben geleid tot het omzetten van de ruilverkaveling in 
een herinrichting, zijn de uiterwaarden niet bij de planvorming opgenomen. 
Ook het provinciaal beleid ten aanzien van Over-Betuwe Oost is erg 
globaal gebleven. Over de belangrijke knelpunten in dit blok, zijnde de 
vormgeving van het stedelijk uitloopgebied, de uiterwaardenproblematiek, de 
situering van boerderijen in de kommen en het natuurbouwproject langs de 
Linge bood het streekplan weinig houvast. Het is evenwel vreemd om te 
constateren dat het College van GS in haar reactie op het voorontwerp-plan 
opmerkt dat "het voorliggende plan een belangrijke verbetering betekent 
voor èn de landbouw èn de natuur èn het landschap èn de openluchtrecrea-
tie". Daarentegen is uit het evaluatierapport duidelijk op te maken dat de 
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effecten op de natuur allerminst positief zijn (met name buiten de bosgebie-
den en het natuurbouwproject). Als voorbeelden kunnen worden genoemd: 
het verdwijnen van zeldzame plantesoorten, de veranning van bermvegetaties 
en de achteruitgang van de weidevogel- en steenuilpopulaties (Landinrich-
tingsdienst, 1988). 
Voor wat betreft de gemeentelijke bestemmingsplannen buitengebied 
worden door de LC geen problemen verwacht bij de uitvoering van het 
plan. Vrijwel alle betrokken gemeenten hebben een bestemmingsplan buiten-
gebied dat in de jaren tachtig is vastgesteld. Voor het buitengebied van 
Lent (gemeente Eist) en voor Rijkerswoerd (gemeente Amhem) is nog een 
bestemmingsplan in voorbereiding (Landinrichtingscommissie Overbetuwe-
Oost, 1988, p. 18-19). 
Conclusies 
De claims vanuit de natuur- en landschapsbescherming waren in dit 
landinrichtingsgebied niet zo groot, in vergelijking met projecten als 
Ruinerwold-Koekange en Eemland. Toch is de planontwikkeling in dit gebied 
interessant en wel om twee redenen. In de eerste plaats blijkt dat de 
begrenzing van het blok van groot belang kan zijn voor een goede afstem-
ming tussen landbouwbelangen en natuur- en landschapsbelangen. In feite 
hebben de agrarische vertegenwoordigers in de LC een integrale inrichting 
van het rivierengebied tegengehouden. Met 'integraal' wordt dan gedoeld op 
de relatie binnendijks-buitendijks én de relatie tussen landbouw en natuur 
en landschap. Dat de uiterwaarden nu bij een ander landinrichtingsproject 
worden meegenomen is wel positief te noemen, maar in feite had dit al 
eerder gekund in de landinrichting Overbetuwe-Oost. De stellingname van de 
CCC is hieraan voor een belangrijk deel debet geweest. De CCC gaf in 
feite de agrarische vertegenwoordigers de argumenten in handen om tegen 
opname van de uiterwaarden bij de landinrichting te zijn. De provincie 
Gelderland heeft zich hieromtrent nooit duidelijk uitgelaten en heeft 
daarmee de LC volledig de vrijheid gegeven om daarover naar eigen inzicht 
te beslissen. 
Ten tweede blijkt dat het ook in gebieden met relatief minder natuur- en 
landschapswaarden zeer moeilijk is om wat er nog is te behouden. De 
agrarische belangen staan voorop en daarvoor worden allerlei voorwaarden 
opgenomen in het plan. De maatregelen ter bescherming of ontwikkeling van 
natuurwaarden zijn met veel meer onzekerheden omgeven. De natuur- en 
landschapsbelangen spelen, met name door de vergaande scheiding van 
functies (binnendijks-buitendijks), dan ook slechts in de marge mee. 
7.5 Herinrichting Bodegraven-Noord 
Problematiek 
Het landinrichtingsgebied Bodegraven-Noord is gelegen ten noorden van de 
rivier de Oude Rijn tussen Bodegraven en Woerden. 
Bodegraven-Noord is een veenweidegebied, dat gekenmerkt wordt door een 
opstrekkend patroon van zeer lange en smalle kavels loodrecht op de 
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oorspronkelijke nederzettingsbasis. Het gebied heeft een zeer karakteristieke 
openheid. Doordat alle boerderijen aan de rand van het gebied zijn gesitu-
eerd komen er zichtafstanden voor van 8 km in oost-west richting en 3,5 
km in noord-zuid richting. Dwars door het gebied in oost-west richting 
loopt een kade, een wat hoger gelegen strook grond, deels begroeid met 
houtopstanden. Deze kade vormde in de Middeleeuwen de ontginningsgrens. 
Het gebied heeft faunistisch en floristisch een bijzondere waarde. De hoge 
waterpeilen, het op enkele plaatsen nog extensieve gebruik en de rust 
vormen uitstekende uitgangspunten voor het voorkomen van weidevogels in 
het gebied. De houtkaden en geriefbosjes bieden broedgelegenheid aan 
allerlei soorten zangvogels. Vegetatiekundig van belang zijn de oevers en de 
slootkanten, vooral langs de meer extensief gebruikte percelen. Ook komen 
in het gebied nog hooiweiden voor (Natuurwetenschappelijke Commissie, 
1980). 
Op het merendeel van de hoofdberoepsbedrijven wordt overwegend aan 
rundveehouderij gedaan, op de overige bedrijven gaat het om intensieve 
veehouderij. Landbouwkundig gezien kent het gebied een aantal inrichtings-
problemen die karakteristiek zijn voor veenweidegebieden. De meeste 
bedrijven in dit gebied hebben een voldoend grote huiskavel. Een probleem 
vormt echter de lengte van de kavels. Deze is gemiddeld 2.100 meter, met 
uitschieters tot 4.000 meter. De ontsluiting is bovendien beperkt tot de 
randen van het gebied. Daardoor zijn de einden van de kavels en percelen 
moeilijk bereikbaar. Voorts zijn de grondwaterstanden in het gebied te hoog 
en een aantal gemalen verouderd. Uit landbouwkundig oogpunt zijn voor een 
goede inrichting van het gebied een aantal boerderijverplaatsingen, een 
nieuwe ontsluitingsweg midden door het gebied en peilverlaging gewenst 
(Landinrichtingscommissie Bodegraven-Noord, 1986, p. 13-16). Een en ander 
strookt evenwel niet met het behoud van natuur- en landschapswaarden in 
het gebied. Juist de meer extensief gebruikte percelen zouden dan intensief 
gebruikt gaan worden. Dit zou leiden tot een verlies van weidevogels en van 
plantesoorten langs oevers en slootkanten. 
In Bodegaven-Noord blijkt het bijzonder moeilijk om tussen deze twee 
tegengestelde belangen een compromis te bereiken. Dit geldt des te meer 
daar de Minister van L&V in 1987 de rijkssubsidie op peilverlaging in 
veenweidegebieden heeft geschrapt, waardoor een optimale landbouwkundige 
inrichting van het gebied niet meer tot de mogelijkheden behoort. Sinds de 
start van de planvorming in 1981 is nog alleen een schetsontwerp gepubli-
ceerd, terwijl aanvankelijk werd verwacht dat het plan medio 1989 door de 
CLC en GS van Zuid-Holland zou kunnen worden vastgesteld. Of er ooit 
overeenstemming kan worden bereikt over een landinrichtingsplan in dit 
gebied is nog allerminst zeker. De agrariërs vinden dat er na de stopzetting 
van de subsidie op peilverlaging onvoldoende mogelijkheden overblijven om 
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Voor Bodegraven-Noord werd in november 1980 door GS van Zuid-Holland 
een LC ingesteld met een gemengde samenstelling. Hiermee werd duidelijk 
tot uiting gebracht dat er voor dit gebied zowel oplossingen voor de 
landbouw als voor natuur en landschap moesten worden gevonden. Als 
voorzitter fungeerde aanvankelijk een lid van het College van GS. Daarnaast 
namen drie leden uit de agrarische organisaties, twee leden vanuit de 
natuurbeschermingsorganisaties en één lid namens de betrokken gemeenten 
zitting in de LC. Dat een GS-lid als voorzitter werd benoemd toont het 
belang dat de provincie aan dit project hechtte. Provinciale Staten van 
Zuid-Holland besloten in 1987 echter dat deze nevenfunctie van het GS-lid 
onverenigbaar was met zijn politieke functie en daarom moest worden 
beëindigd. De betreffende gedeputeerde was immers ook verantwoordelijk 
voor het toetsen van het landinrichtingsplan aan het provinciaal ruimtelijk 
beleid. 
Behalve het feit dat het gedurende de jaren bijzonder moeilijk is gebleken 
om een plan te ontwikkelen dat aan alle belangen voldoende tegemoet kon 
komen, zijn nog twee andere gebeurtenissen van belang geweest in de 
planvormingsfase. 
Ten eerste is enige tijd in discussie geweest of Bodegraven-Noord als 
ruilverkaveling of als herinrichting voorbereid moest worden. Vooruit lopend 
op het van kracht worden van de Landinrichtingswet, werd in 1984 de 
instrumentkeuze voor alle landinrichtingsprojecten waarvoor nog geen 
voorontwerp was verschenen opnieuw bezien. De LC mocht daarover haar 
mening kenbaar maken aan GS. De agrarische leden van de LC pleitten voor 
ruilverkaveling, omdat de zeggenschap over het plan dan bij de streek zelf 
zou blijven (in de vorm van een stemming onder eigenaren en pachters). 
Bovendien was er een ruilverkaveling aangevraagd en geen herinrichting, zo 
stelden zij. Herinrichting zou aan de achterban moeilijk te verkopen zijn. 
De ambtelijke deskundigen en de niet-agrarische leden van de LC waren 
evenwel voor een herinrichting. Bodegraven-Noord was immers in het SNLB 
aangewezen als een g.l.e. Voor g.l.e.'s geldt de bepaling dat indien in deze 
gebieden een landinrichting wordt voorbereid de herinrichtingsprocedure 
daarvoor het meest geëigende middel vormt. Bovendien stond het streekplan 
een goede afstemming tussen agrarische en niet-agrarische belangen voor. 
Op basis van deze argumenten besloten GS en de CCC, ondanks het protest 
van de agrariërs, het project Bodegraven-Noord om te zetten van een 
ruilverkaveling in een herinrichting. 
Ten tweede werd Bodegraven-Noord in mei 1984 aangewezen als proefpro-
ject voor de toepassing van de milieu-effectrapportage in de landinrichting. 
De LC en het provinciaal bestuur hebben zich hiertegen lange tijd verzet, 
onder meer omdat dit tot ongewenste vertragingen in de planvorming zou 
leiden. Toen in 1985 de Tweede Kamer besloot om landinrichtingsprojecten 
niet onder de werkingssfeer van de milieu-effectrapportage te laten vallen 
(zie paragraaf 5.2), stond ook de aanwijzing als proefproject opnieuw ter 
discussie. Hoewel de toenmalige Staatssecretaris van L&V het proefproject 
toch wilde handhaven, lieten GS van Zuid-Holland weten dat zij daaraan 




Voor Bodegaven-Noord zijn de volgende beleidsuitspraken op het gebied 
van de ruimtelijke ordening van belang. 
In de SLG wordt het gebied aangeduid als 'zone B', waar het beleid is 
gericht op zowel scheiding als verweving van de functies landbouw en 
natuur en landschap in grotere ruimtelijke eenheden. Tevens behoort het 
gebied tot de 'open ruimte', dat niet betrokken wordt bij het verstedelij-
kingsproces van de omliggende stadsgewesten. Bodegraven-Noord wordt in 
het SNLB aangeduid als een 'grote landschapseenheid', alwaar het behoud 
van de kenmerkende waarden van natuur en landschap op de voorgrond 
staat. In het kader van het Relatienotabeleid is door de provincie Zuid-
Holland in 1986 bepaald dat in dit gebied circa 700 ha agrarische cultuur-
grond onder Relatienotabeheer dient te worden gebracht. 
Op provinciaal niveau zijn tot 1987 een tweetal plannen van belang 
geweest voor het landinrichtingsgebied, te weten het streekplan Zuid-
Holland Oost (1978) en een uitwerkingsplan van dit streekplan voor het 
gebied tussen de Meije en de Oude Rijn (1982). De begrenzing van het 
uitwerkingsgebied komt geheel overeen met de blokgrens van het landinrich-
tingsgebied Bodegraven-Noord. Bodegraven-Noord wordt in het streekplan 
aangeduid als 'veenweidegebied' (Provinciale Staten van Zuid-Holland, 1978). 
De streekplanuitwerking is onder andere bedoeld om richting te geven aan 
de afstemming tussen landbouwbelangen en natuur- en landschapsbelangen 
in de landinrichting. Het uitwerkingsplan bevat een ruimtelijke zonering, 
waarbij in het centrum de natuurwaarden prevaleren en in de richting van 
de begrenzing van het gebied de agrarische ontwikkeling meer mogelijk-
heden krijgt (zie figuur 7.5). Langs de randen van het gebied kan een op 
produktieverhoging gerichte landbouwkundige ontwikkeling mogelijk zijn. De 
verbetering van de agrarische structuur mag echter slechts plaats vinden 
wanneer de natuurwaarden in het gebied 'per saldo' niet achteruitgaan. 
Mocht het behoud van natuurwaarden toch niet mogelijk zijn, dan zullen ter 
compensatie van verloren gegane waarden in bepaalde terreinen binnen het 
gebied de natuurwaarden verhoogd moeten worden, bijvoorbeeld door 
aanwijzing tot beheergebied of door middel van reservaatsvorming (Gedepu-
teerde Staten van Zuid-Holland, 1982, p. 14). Dit wordt de 'saldoregeling' 
genoemd. De in het midden van het gebied gelegen natuurwetenschappelijk 
waardevolle kaden zijn aangewezen als natuurgebied en dienen door middel 
van reservaatsvorming veiliggesteld te worden. 
In 1987 is het streekplan Zuid-Holland Oost geheel herzien. Het beleid ten 
aanzien van het gebied tussen de Meije en de Oude Rijn is hierin veel 
globaler beschreven dan in de 'streekplanuitwerking' uit 1982. Voor Bode-
graven-Noord zijn de functie-aanduidingen 'agrarisch gebied' (aan de 
randen) en 'agrarisch gebied met natuur- en landschapswaarden' (midden-
gedeelte) beleidsbepalend. Slechts een korte passage uit het streekplan 
verwijst rechtstreeks naar het gebied: "Er dient gestreefd te worden naar 
een optimale landbouwkundige inrichting, waarbij vooral het verminderen 
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van de vaak grote kaveldiepten van belang is, evenals het verbeteren van 
de waterhuishouding in grote delen van het gebied. Het gebied van de 
landinrichting Bodegraven-Noord is onderdeel van een van de door het Rijk 
in het Structuurschema Natuur- en Landschapsbehoud opgenomen grote 
landschapseenheid (g.l.e.). Met name in het centrale deel van het gebied 
moeten de natuur- en landschapswaarden worden veiliggesteld: het zuiden 
van de Meijepolder en noorden van de Noordzijderpolder, Polder Weijland en 
Polder Rietveld en de Bree. Voorts zal hier een stiltegebied worden aange-
wezen, in aansluiting op het stiltegebied in het Nieuwkoopse Plassengebied" 
(Provinciale Staten van Zuid-Holland, 1987, p. 69). 
In de als 'agrarisch gebied met natuur- en landschapswaarden' aangeduide 
gebieden zijn grootschalige ingrepen die de inrichting van het gebied 
betreffen uitgesloten. Van dit beginsel kan worden afgeweken indien de 
landbouw in ernstige mate geschaad zou worden in haar ontwikkelings-
mogelijkheden. In dat geval dient gestreefd te worden naar compensatie 
voor het verlies aan natuur- en landschapswaarden. Deze compensatieformule 
is vergelijkbaar met de 'saldoregeling' uit het vorige streekplan. Als com-
pensatiemiddel wordt met name gewezen op het Relatienota-instrumentarium 
(Provinciale Staten van Zuid-Holland, 1986, p. 99). In concreto houdt dit in 
dat indien er wordt gekozen voor ingrijpende maatregelen ter verbetering 
van de agrarische structuur (dit is een hoog inrichtingsniveau) er ook een 
groter aantal hectaren landbouwgebied als compensatie daarvoor onder 
Relatienotabeheer dient te vallen. Bij een lager inrichtingsniveau kan 
worden volstaan met een kleiner aantal hectaren Relatienotagebied. 
De belangrijkste gemeente in het gebied, Bodegraven, heeft sinds 1979 een 
vastgesteld bestemmingsplan buitengebied. Een groot deel van het buitenge-
bied wordt daarin als agrarisch gebied met natuurwetenschappelijke en 
landschappelijke waarde aangeduid. De bouw van nieuwe boerderijen is 
beperkt mogelijk onder strikte voorwaarden. 
Planvormingsfase 
In Bodegraven-Noord kunnen we eigenlijk maar van één overheersend 
probleem spreken, namelijk het vinden van een inrichtingsaltematief dat 
enerzijds voor de agrariërs in de streek voldoende oplossingen biedt voor de 
knelpunten in de externe produktie-omstandigheden en dat anderzijds 
tegemoet komt aan de wens tot behoud van natuurwaarden en handhaving 
van de landschappelijke openheid. Lag bij de agrariërs aanvankelijk de 
voorkeur bij een intensief inrichtingsmodel, na het verdwijnen van de 
subsidie voor peilverlaging in veenweidegebieden bleef een extensieve 
inrichting als enig reëel alternatief over. De gebeurtenissen in de periode 
1981-1989 kunnen als volgt worden geschetst. 
In de loop van 1981 werden ten behoeve van de planvorming in Bodegra-
ven-Noord vier deeladviezen gepubliceerd. De sectorwensen die uit deze 
adviezen naar voren kwamen verschilden aanzienlijk van elkaar. Uit het 
Landbouwstructuuradvies bleek dat er een grote behoefte bestond aan de 
ontsluiting van het middengebied, boerderijverplaatsing, peilverlaging en 
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een goede verkaveling (met name het terugbrengen van de kaveldiepte) 
(PRBO Zuid-Holland, 1981). Het Advies Landschapsbouw sprak zich daarente-
gen uit voor het openhouden van het middengebied en het behoud van de 
houtkaden. Boerderijverplaatsingen waren alleen landschappelijk aanvaard-
baar, wanneer deze werden gesitueerd rond de natuurlijke ontginningsbasis 
Oude Rijn en Meije. Boerderijverplaatsing zou bovendien tot een minimum 
beperkt moeten worden (Paassen en Brandes, 1981). Volgens het NWC-advies 
diende terughoudendheid te worden betracht met betrekking tot boerde-
rijverplaatsing, waterbeheersing en verkaveling. Een groot deel van het 
middengebied zou volgens de NWC onder Reladenotabeheer moeten worden 
gebracht (Natuurwetenschappelijke Commissie, 1980). De NWC pleitte daar-
mee voor een scheiding van functies. Uit een onderzoek van het Centrum 
voor Milieukunde van de Rijksuniversiteit Leiden was namelijk naar voren 
gekomen dan een scheidingsmodel in Bodegraven-Noord voor flora en fauna 
positiever zou zijn dan een verwevingsmodel (Huppes en Udo de Haes, 
1981). De streekplanuitwerking, die een jaar na deze deeladviezen verscheen, 
sloot nauw aan bij de wensen uit het Advies Landschapsbouw en het NWC-
advies, maar strookte in zijn geheel niet met het Landbouwstructuuradvies. 
Vier jaar later, in 1986, maakte de LC een schetsontwerp openbaar waarin 
vier inrichtingsvarianten waren opgenomen, die verschilden in intensiteit 
van de te nemen maatregelen (Landinrichtingscommissie Bodegraven-Noord, 
1986, p. 47-49). De inhoud van deze varianten was als volgt: 
* Variant I: 
In deze variant zouden slechts bescheiden verbeteringen worden uitgevoerd 
betreffende de verkaveling, ontsluiting en ontwatering. Bovendien zou 670 
ha beheergebied worden gecreëerd. 
* Varianti: 
Centraal in deze variant stond een verbetering van de verkaveling, onder-
meer door verplaatsing van 7 boerderijen. Voor het overige zou zo min 
mogelijk in de bestaande situatie worden ingegrepen. Voorts zou 450 ha 
beheergebied worden gecreëerd en 220 ha reservaatsgebied. In de reservaten 
zou bovendien een aangepast peil worden ingesteld. 
* VariantS: 
In deze variant werd zowel de verkaveling als de waterhuishouding verbe-
terd, te weten 11 boerderijverplaatsingen en buiten de reservaatsgebieden 
een voor de landbouw gewenste peilverlaging. Nieuw te bouwen boerderijen 
zouden worden gesitueerd langs een centraal aan te leggen doorgaande weg. 
Daarnaast werd 550 ha cultuurgrond onder de Relatienota gebracht, waarvan 
240 ha beheergebied en 310 ha reservaat. 
* Variant 4: 
In deze laatste variant stonden een optimale verbetering van de verkaveling 
(16 boerderij verplaatsingen), ontwatering en ontsluiting centraal. Tevens 
werden 70 ha beheergebied gecreëerd en 380 ha reservaat. 
De vier varianten bleken alle een rendement te hebben van minder dan 
5%, en waren volgens de geldende normen dus onvoldoende economisch 
rendabel. Uit het evaluatierapport behorende bij het schetsontwerp bleek 
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bovendien dat alle varianten tot gevolg zouden hebben dat de kwetsbare 
vegetatie en de kritische weidevogelsoorten in het landbouwgebied na 
verloop van tijd zouden verdwijnen. Dit proces zou ook optreden in de 
autonome ontwikkeling. De negatieve effecten waren in variant 4 groter dan 
in variant 1. In tegenstelling tot het landbouwgebied zou de kwetsbare 
vegetatie in het reservaatsgebied zich enigszins kunnen handhaven. In de 
varianten 3 en 4 zou voorts in bepaalde gebiedsdelen het maaiveld de 
komende 30 jaar 10 à 13 centimeter extra dalen als gevolg van de peilverla-
ging. Door hiermee gepaard gaande mineralisatieprocessen zou de belasting 
van het grond- en oppervlaktewater beduidend toenemen. Peilverlaging in 
het landbouwgebied zou tenslotte de grondwaterstand in de naastgelegen 
Relatienotagebieden negatief beïnvloeden (Landinrichtingsdienst, 1986a). 
Uit een rekensom die de provincie in 1986 presenteerde bleek, dat de 
saldoregeling slechts werd gehaald voor de varianten 1 en 2, indien in de 
beheergebieden alle betrokken agrariërs beheerovereenkomsten zouden 
aangaan (hetgeen in de praktijk niet te verwachten viel, gelet op het 
vrijwillige karakter van dit beleidsinstrument). Bij de varianten 3 en 4 werd 
de saldoregeling helemaal niet gehaald. Ook bij de effecten op het land-
schap waren de varianten 1 en 2 positiever dan de varianten 3 en 4. Vooral 
de boerderijverplaatsingen naar het open middengebied in de laatste twee 
varianten zouden een nivellering van het landschap tot gevolg hebben. 
De LC besloot op basis van deze gegevens twee alternatieven uit te 
werken voor het voorontwerp-plan, te weten een 'intensief alternatief' 
bestaande uit de meest rendabele delen uit de varianten 1 tot en met 4 en 
een 'extensief alternatief'. Het intensief alternatief zou een verkleining van 
de kaveldiepte moeten bevatten tot maximaal 1.200 meter, ontwatering op 
landbouwkundige grondslag en 4 tot 10 boerderijverplaatsingen. Ten aanzien 
van de Relatienota zou het accent worden gelegd op de vorming van 
reservaten. In het extensieve alternatief zou een minimum aan inrichtings-
maatregelen worden genomen en maximaal 4 boerderijen worden verplaatst. 
Er zouden voorts zoveel mogelijk beheergebieden worden gecreëerd. 
Uit een reactie van de Inspecteur Landinrichting op deze plannen bleek 
dat hij de realiseerbaarheid van het intensieve alternatief niet groot achtte, 
omdat daarvoor door het BBL onvoldoende grond op vrijwillige basis ver-
worven zou kunnen worden. Daardoor zou de realisering van de reservaats-
gebieden op de tocht komen te staan. Eventueel zou als oplossing voor dit 
knelpunt de onteigeningsprocedure kunnen worden toegepast (dit is alleen in 
herinrichtingsprojecten mogelijk). In het voorontwerp-plan diende dan wel 
exact aangegeven te worden hoeveel gronden onteigend zouden worden en 
waar. 
In 1986 en 1987 maakte de Minister van Landbouw en Visserij twee be-
leidswijzigingen bekend met betrekking tot de financiering van landinrich-
tingsprojecten, die ingrijpende gevolgen hadden voor de planontwikkeling in 
Bodegraven-Noord. In de eerste plaats werden in het kader van een bezuini-
gingsoperatie de subsidies voor kavelverbeteringswerken geschrapt. Boven-
dien maakte de Minister kenbaar geen peilverlaging meer te willen subsidi-
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eren in veenweidegebieden. Bij dit laatste besluit ging het louter om een 
reallocatie van middelen. Omdat peilverlaging de mogelijkheid gaf tot 
produktieverhoging achtte de Minister dit in het licht van de zuivelover-
schotten niet meer gewenst. Een ander argument was dat juist in diepe 
veenweidegebieden de hoge natuur- en landschapswaarden zeer gevoelig 
waren voor peilverlaging. De Minister concludeerde daaruit dat niet in elk 
gebied tot optimalisering van de produktie-omstandigheden hoefde te worden 
overgegaan. Dat gold in het bijzonder daar waar de kosten hoog waren en 
de belangen van natuur en landschap groot. Beide beleidswijzigingen hadden 
betrekking op projecten waarvoor nog geen voorontwerp-plan was versche-
nen. Naar aanleiding van een reactie van de CLC deelde de Minister van 
L&V aan de Tweede Kamer mee dat voor ieder in de diepe veenweidegebie-
den gelegen project zou worden bezien of uitzonderingen mogelijk en 
verantwoord waren (Rijksbegroting voor het jaar 1987, 1987). Indien aange-
toond zou kunnen worden dat peilverlaging nodig was voor de instand-
houding van een 'duurzame landbouw', zou van toepassing van het besluit 
kunnen worden afgezien ('nee, tenzij...' formule). 
Al in een vroeg stadium van de beleidsvorming reageerde de LC op het 
beleidsvoornemen van de Minister. Zij sprak daarin haar verontrusting uit 
over de gevolgen voor de voortgang van het betreffende project. Het 
schrappen van de subsidie voor peilverlaging had namelijk tot gevolg dat 
een intensieve inrichting niet meer mogelijk zou zijn. De aandacht diende 
dan gericht te worden op een extensief alternatief. Bij dit alternatief stond 
de verbetering van de bedrijfsomstandigheden door de uitvoering van 
kavelverbeteringswerkzaamheden centraal. De subsidie voor deze werken was 
echter ook geschrapt. Beide besluiten hadden volgens de LC dan ook de 
basis weggenomen voor een landinrichtingsplan. De LC verzocht de Minister 
om voor Bodegraven-Noord een uitzondering te maken op het gebied van 
de subsidiëring van de kavelverbetering. Het provinciaal bestuur van Zuid-
Holland ondersteunde dit verzoek in een aparte brief aan de Minister van 
L&V. De Minister heeft in samenspraak met de CLC tot nu toe slechts 
besloten een uitzondering vast te stellen voor peilverlaging met het oog op 
de instandhouding van een duurzame landbouw. 
In september 1987 maakte de Inspecteur Landinrichting, in een notitie aan 
de LC over de voortgang van de planvorming in Bodegraven-Noord, kenbaar 
dat de ontwikkeling van een intensief alternatief niet meer reëel leek, 
gezien de stopzetting van de mogelijkheden voor peilverlaging. Bovendien 
zouden dan ook gronden onteigend moeten worden, hetgeen een ongewenst 
effect op de verkaveling zou hebben, te weten een verkleining van de 
bedrijven zonder dat daar compensatie voor geboden werd. Het extensieve 
alternatief bood ten aanzien van grondverwervingsmogelijkheden en klein-
schalige landbouwkundige verbeteringen meer mogelijkheden. 
Sindsdien is de LC bezig met de uitwerking van een extensief alternatief. 
Hiervoor werd aanvankelijk door het CML een voorstel ontwikkeld, in 
opdracht van de Consulent NMF in Zuid-Holland (Fiselier, 1986). Daar werd 
door de LC echter weinig mee gedaan. Inmiddels is een aantal varianten 
ontworpen, maar over geen enkele variant kon tot op heden overeenstem-
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ming worden bereikt binnen de LC. Eind 1988 lag er een voorstel ter tafel 
dat door de meeste respondenten werd gezien als de laatste mogelijkheid om 
een compromis te bereiken. Dit voorstel wordt het 'ruggegraat-model' 
genoemd en houdt globaal het volgende in. In het middengebied (de 'rugge-
graat') wordt een groot reservaatsgebied (430 ha) gecreëerd met daaromheen 
een beheergebied (150 ha), waar boeren beheerovereenkomsten kunnen 
afsluiten. Rond dit middengebied wordt een bufferzone aangewezen, waar de 
Bergboerenregeling van toepassing is (630 ha). Aan de rand van het gebied 
kunnen agrarische verbeteringen plaatsvinden, zoals de aanleg van kavelpa-
den, beperkte waterbeheersingsmaatregelen en de aanleg van een korte in-
steekweg met vier nieuwe boerderijen. Bovendien wordt voorgesteld in een 
klein gedeelte van het blok, het Meijegebied, peilverlaging toe te passen. De 
CLC moet zich evenwel uitspreken of zij hiermee akkoord kan gaan, gelet 
op het besluit van de Minister van L&V hieromtrent. Bovendien hebben de 
agrarische leden en de natuurbeschermingsleden in de LC over dit plan nog 
geen compromis bereikt. Het knelpunt is dat het ontwikkelde model volgens 
de agrarische vertegenwoordigers onvoldoende verbeteringsmogelijkheden 
kent voor de landbouw. Door vrijwel alle informanten wordt dit model 
echter gezien als een laatste mogelijkheid om tot overeenstemming te komen 
over de inrichting van dit gebied. 
Beide partijen zien zich nu voor een moeilijk dilemma geplaatst. Voor de 
landbouw betekent het plan wel enige verbeteringen, maar veel minder dan 
men oorspronkelijk had verwacht. Indien de agrariërs in Bodegraven-Noord 
niet akkoord gaan met het voorliggende model, zal de planvorming wellicht 
worden stopgezet en zal er de eerstkomende decennia van overheidswege 
niets meer gebeuren aan een verbetering van de landbouwkundige structuur 
in dit gebied. De Relatienotagebieden zullen dan niettemin worden gereali-
seerd (overwegend in de vorm van beheergebieden). Voor de natuurbescher-
mers maakt het op het eerste gezicht dus niet zoveel uit of er een landin-
richting wordt uitgevoerd. Toch schuilt hier een addertje onder het gras. 
Indien er geen agrarische verbeteringen worden uitgevoerd bestaat het 
gevaar dat de agrariërs ook weinig medewerking zullen verlenen bij de 
realisering van het Relatienotabeleid, dat wil zeggen geen gronden verkopen 
en geen beheerovereenkomsten afsluiten. Bovendien hebben enkele boeren al 
gedreigd zelf ingrijpende waterbeheersingsmaatregelen te zullen nemen, 
waardoor de natuurwaarden in de te beschermen gebieden verloren kunnen 
gaan. Beide partijen zijn dus gebaat bij een compromis. Maar het is boven-
dien duidelijk dat beide het onderste uit de kan willen halen. 
Methode en organisatie van de planvorming en de rol van het onderzoek 
In dit project werd serieus gestart met het opstellen van alternatieven. 
De vier deeladviezen die in 1981 bij de start van de planvorming werden 
gepubliceerd zijn hierbij richtinggevend geweest. Deze varianten besloegen 
in wezen de bandbreedte die uit de adviezen naar voren kwam. De uitkom-
sten uit de HELP-evaluatie leidden ertoe dat er ten behoeve van het 
voorontwerp een 'mix' uit deze varianten moest worden samengesteld (een 
intensief en een extensief alternatief)· Het onderzoek door het CML uitge-
voerd in opdracht van de Consulent NMF in Zuid-Holland leverde bouwste-
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nen voor een extensieve milieuvriendelijke variant. Dit onderzoek is door de 
LD en de LC wel grondig bekeken, maar de aanbevelingen zijn niet overge-
nomen. 
De altematievenontwikkeling in de periode na opstelling van het schets-
ontwerp is vooral op increméntele wijze tot stand gekomen. Dit geschiedde 
voornamelijk als gevolg van de wijzigingen in de subsidiëring van de 
inrichtingsmaatregelen. 
Opvallend in dit project is dat de leden van de LC soms vergaderen 
zonder ambtelijke deskundigen, vooral op momenten dat er compromissen 
moeten worden gesloten tussen de verschillende belangen. Deze werkwijze 
werd in het begin van de planvorming geïntroduceerd door de toenmalige 
voorzitter van de LC. De bereikte compromissen worden door de leden van 
de LC vervolgens voorgelegd aan de ambtelijke deskundigen, die de reali-
seerbaarheid daarvan bekijken. Volgens de betrokkenen werkt deze aanpak 
zeer positief op de onderlinge verstandhouding tussen agrariërs en natuurbe-
schermers. 
Ruimtelijke ordening en financiële randvoorwaarden 
In Bodegraven-Noord wordt een extensief inrichtingsplan ontwikkeld, dat 
naar verwachting ook beter is voor natuur en landschap dan een intensief 
inrichtingsmodel. De vraag is nu in hoeverre de ruimtelijke ordening heeft 
bijgedragen aan de ontwikkeling van dit model. In de eerste plaats moet 
geconstateerd worden dat Bodegraven-Noord wordt voorbereid als een 
herinrichting. In een herinrichtingsproject staan zowel de belangen van de 
landbouw als die van natuur en landschap centraal. De keuze voor de 
herinrichtingsprocedure doet recht aan de in het SNLB genoemde aanduiding 
'grote landschapseenheid'. Ten tweede heeft de provincie met haar streek-
planuitwerking duidelijk gemaakt dat een eenzijdige agrarische inrichting 
van dit gebied als niet wenselijk diende te worden beschouwd. Een exten-
sieve inrichting is daardoor vanaf het begin als een reëel alternatief in de 
planvorming meegenomen. Vreemd is het echter wel dat de LC in het 
schetsontwerp ook twee alternatieven presenteerde die in het geheel niet 
aan het provinciaal ruimtelijk beleid voldeden. De agrarische leden hebben 
vooral in het begin nog de hoop gekoesterd dat een intensieve inrichting 
voor Bodegraven-Noord tot de reële mogelijkheden behoorde. Volgens een 
van de informanten was dit ook een manier om de politieke moed van de 
provinciale politici te testen. Zouden zij zich in het begin van de planvor-
ming onder druk van de agrariërs uitspreken voor een intensief inrichtings-
model, dan hoefde de LC zich immers in het verdere verloop weinig meer 
aan te trekken van de streekplanuitwerking. 
Weliswaar heeft het rijks- en provinciaal ruimtelijk beleid de ontwikkeling 
van een extensief inrichtingsplan bevorderd, maar de noodzaak om ook 
daadwerkelijk een dergelijk plan te ontwikkelen kwam toch vooral na de 
wijzigingen die de Minister van L&V afkondigde in de subsidiëring van de 
landinrichting. Het is nog maar de vraag of zonder dit besluit ook een 
extensief inrichtingsplan zou zijn ontwikkeld. De ervaringen met de herin-
richting Driebruggen ten zuiden van Bodegraven, waar toch een agrarisch 
inrichtingsplan is opgesteld met duidelijk negatieve effecten voor natuur en 
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landschap, laten weinig zien van een sturend provinciaal ruimtelijk beleid. 
De subsidiewijzigingen waren op het project Driebruggen niet van toepas-
sing. 
Op gemeentelijk niveau is vooral het bestemmingsplan buitengebied van 
Bodegraven van belang. Dit plan dat in 1979 door de gemeenteraad is 
vastgesteld anticipeert al enigszins op de landinrichting. Er is een streng 
aanlegvergunningenstelsel opgenomen voor allerlei inrichtingswerkzaamheden. 
Bovendien is een wijzigingsbevoegdheid voor B&W gecreëerd ten behoeve 
van boerderijnieuwbouw en de situering van nieuwe wegen en waterlopen in 
het kader van de landinrichting. GS van Zuid-Holland onthield aan deze 
wijzigingsbevoegdheid goedkeuring. De Kroon stelde GS hierin gelijk naar 
aanleiding van een beroep van de gemeente Bodegraven. De Kroon stelt dat 
aan landinrichtingsplannen een minder brede belangenafweging ten grondslag 
ligt in vergelijking met de toetsing in het kader van de totstandkoming van 
een bestemmingsplan. De wijzigingsbevoegdheid zal dus, zo stelt de Kroon, 
aanvullende criteria moeten bevatten, die een aanvaardbare objectieve 
begrenzing kunnen waarborgen (Koninklijk Besluit, 6 nov. 1985, nr. 28). 
Conclusie 
Bodegraven-Noord blijkt de afgelopen jaren het 'slachtoffer' te zijn 
geworden van de ruimere aandacht voor niet-agrarische aspecten in de 
landinrichting. Zo zien althans de agrariërs in het gebied de problematiek. 
Zij kunnen het moeilijk aanvaarden dat er geen maximale verbetering van 
de agrarische produktie-omstandigheden kan worden uitgevoerd, terwijl dat 
in andere gebieden, zoals Driebruggen, wel gebeurt. De natuurbeschermers 
zijn daarentegen gelukkig met de vertragingen die in het verleden zijn 
opgetreden, want daardoor is voor hen het tij ten goede gekeerd. 
Het probleem in Bodegraven-Noord is echter ook dat de agrariërs er 
eigenlijk economisch gezien helemaal niet zo slecht voorstaan. De inkomens-
situatie is in vergelijking met de rest van Nederland goed. Daarom is het 
ook moeilijk om een plan met een voldoende rendement te ontwikkelen. De 
produktie kan als gevolg van de superheffing niet meer omhoog, terwijl de 
inrichtingsmaatregelen in het natte veenweidegebied bijzonder duur zijn. 
Bovendien verdwijnen er op termijn onvoldoende agrariërs om een optimale 
verkavelingssituatie te bewerkstelligen. 
De CLC beraadt zich momenteel op de invulling van het begrip 'duurzame 
landbouw'. Aan de hand daarvan kan besloten worden of en in hoeverre 
peilverlaging in Bodegraven-Noord alsnog mogelijk is. 
7.6 Vergelijking tussen de projecten 
In het voorgaande zijn vier planprocessen beschreven waar zich ingrijpen-
de conflicten hebben voorgedaan tussen de agrarische belangen en de 
belangen van milieu, natuur en landschap. Deze conflicten hadden samenge-
vat betrekking op de volgende onderwerpen: 
- de omvang en begrenzing van Relatienotagebieden; 
- de effecten van diepe ontwatering op de natuurwaarden; 
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- de effecten van de aanvoer van gebiedsvreemd water op de natuurwaarden 
en op de vervuiling van onderwaterbodems; 
- de gevolgen van boerderijverplaatsing voor de landschappelijke openheid 
en voor de natuurwaarden; 
- de begrenzing van het blok en daarmee samenhangend de mate waarin ook 
aan de niet-agrarische belangen tegemoet wordt gekomen; 
- de inhoud van het landschapsplan. 
De besluitvorming over deze conflicten is in een aantal gevallen allerminst 
soepel verlopen. In drie van de vier gevallen raakte de planvorming zelfs in 
een impasse. In Ruinerwold-Koekange en Eemland was ingrijpen door de 
CLC noodzakelijk om uit de problemen te geraken. In Bodegraven-Noord 
waren juist de subsidiewijzigingen voor de landinrichting oorzaak van de 
problemen. 
In het algemeen gesproken blijkt het beleidsresultaat (de inhoud van het 
plan) sterk afhankelijk van de wijze waarop de actoren omgaan met de hun 
ter beschikking staande middelen en strategieën. De uitkomst van het 
planproces is dus allerminst voorspelbaar, juist vanwege het grote aantal 
betrokken individuen en organisaties. Ook kan worden geconcludeerd dat 
agrariërs slechts solidair zijn met de belangen van milieu, natuur en land-
schap voorzover dit niet tot onaanvaardbare lasten leidt, bijvoorbeeld tot 
het verlies aan cultuurgrond of tot grote financiële consequenties. Als die 
grens van aanvaardbaarheid wordt gepasseerd treedt dan ook veelal 'ruilhan-
del' op, waarbij de extra lasten dienen te worden gecompenseerd door extra 
verbeteringsmaatregelen. Concreet betekent dit dat naarmate er meer 
maatregelen worden getroffen voor milieu, natuur en landschap er ook een 
hoger agrarisch inrichtingsniveau dient te worden gerealiseerd. Overigens is 
deze houding niet alleen te vinden bij de agrariërs, maar ook bij natuurbe-
schermers. Hun redenering is dan vaak juist andersom: naarmate het inrich-
tingsniveau hoger is dient ter compensatie ook meer voor milieu, natuur en 
landschap te worden gedaan. 
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8. LANDINRICHTINGSPROJECTEN IN UITVOERING 
8.1 Inleiding 
De planuitvoeringsfase van landinrichtingsprojecten staat doorgaans onder 
veel minder politieke en publieke aandacht dan de planvormingsfase. Een 
goede indicatie hiervoor vormen de persoverzichten die de Landinrichtings-
dienst zeer frequent uitgeeft. Daarin komen de projecten in voorbereiding 
regelmatig aan de orde, terwijl we over de projecten in uitvoering maar 
zelden iets lezen. De indruk zou hierdoor kunnen ontstaan dat de uitvoe-
ringsfase louter een technische aangelegenheid is. Hebben de verschillende 
partijen zich immers gevonden in een plan en zijn zij het eens over de 
uitvoering daarvan, dan is de uitvoering zelf nog slechts een kwestie van de 
inzet van de juiste middelen. In dit hoofdstuk zullen we evenwel zien dat 
de uitvoering van landinrichtingsplannen niet alleen maar technisch van aard 
is. Ook in de uitvoeringsfase blijken zich nog allerlei controverses voor te 
doen omtrent de afstemming tussen de verschillende belangen. 
In het navolgende wordt in de paragrafen 8.2 tot en met 8.5 verslag 
gedaan van de planuitvoering in vier ruilverkavelingen, respectievelijk 
Giethoom-Wanneperveen, Waterland, Land van Cuyk en Mergelland (West). 
De laatste paragraaf (8.6) besluit, evenals in het vorige hoofdstuk, met een 
vergelijking tussen deze projecten. 
8.2 Ruilverkaveling Giethoom-Wanneperveen 
Problematiek 
Het landinrichtingsgebied Giethoom-Wanneperveen ligt in de uiterste 
noordwesthoek van de provincie Overijssel. In dit gebied is sprake van een 
bijzondere inrichtingsproblematiek. De landbouw heeft zich in Giethoom-
Wanneperveen nooit goed kunnen ontwikkelen en bevindt zich zodoende in 
een grote achterstandssituatie. Ten eerste is dit verklaarbaar door de 
slechte en natte veengronden in dit gebied (overwegend in gebruik als 
grasland). Daarnaast speelt mee dat er op bedrijfsniveau jarenlang nauwe-
lijks maatregelen werden genomen ter verbetering van de externe produktie-
omstandigheden. Dit deel van Overijssel is dan ook altijd als een achterge-
bleven gebied beschouwd. Voor de agrariërs is er door middel van een 
ruilverkaveling dus veel te verbeteren. Daarentegen heeft het gebied vanwe-
ge zijn extensief landbouwkundig gebruik een grote rijkdom aan flora en 
fauna. Voor de natuurbescherming is Giethoom-Wanneperveen van bijzonder 
belang. De Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten heeft hier veel 
gronden in bezit, die extensief worden gebruikt. De inrichtingsproblematiek 
spitst zich zodoende toe op de vraag hoe op het grondbezit van Natuurmo-
numenten dit extensieve beheer kan worden gecombineerd met het bieden 
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Figuur 81: Kerngegevens van de bestudeerde landinrichtingsprojecten in 
uitvoering (CCC, 1978a; 1979b; 1980a; 1981b). 
Noordwest-Overijssel was oorspronkelijk een hoogveengebied. In de 13e 
eeuw werd hier een begin gemaakt met de afgraving van het veen. Bij dit 
verveningsproces ontstonden trekgaten. Deze waren van elkaar gescheiden 
door min of meer evenwijdige legakkers, waarop het veen werd gedroogd. 
Tevens werden er sloten, vaarten en kanalen gegraven voor het transport 
van de turf. Door golfslag, stormen en overstromingen vanuit de Zuiderzee 
sloegen in delen van het gebied de legakkers weg, waardoor grotere en 
kleinere plassen ontstonden, de zogenaamde wieden (daaraan danken meren 
als Belterwiede en Bovenwiede hun naam). Na de turfwinning groeiden de 
wieden geleidelijk aan weer dicht en ontstonden er rietkragen. In het begin 
van deze eeuw kwam het verveningsproces vrijwel tot stilstand. Door verla-
ging van de waterstand werd het bovendien mogelijk om grote delen van 
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het kraggenland te ontginnen tot landbouwgrond (CCC, 1978a, p. 3) 
De landbouw heeft in deze streek altijd met grote problemen te kampen 
gehad. Door de ontginning vanaf wegen, waaraan boerderijen werden 
gebouwd, is in langgerekte percelen verkaveld. Deze verkavelingssituatie 
werkt belemmerend op de modernisering van de bedrijfsvoering. De ontslui-
ting is bovendien slecht. Het overgrote deel van de kavels in Giethoorn en 
omgeving is alleen per boot bereikbaar. Het water heeft hier dus een 
belangrijke ontsluitingsfunctie. De afwatering van gronden die niet direct op 
de boezemvaarten afwateren is onvoldoende. Ook de onderhoudstoestand van 
een groot aantal sloten is slecht (CCC, 1978a, p. 4-8). De landbouw heeft 
zich als gevolg van deze 'natuurlijke handicaps' niet kunnen aanpassen aan 
de eisen des tijds. Wel kwam het gebied vanaf de jaren zestig in toenemen-
de mate in trek bij recreanten. De recreatie biedt sindsdien een belangrijke 
bron van (neven)inkomsten. De agrariën en ook natuur en landschap onder-
vinden van deze recreanten echter ook veel nadelen. 
Giethoom-Wanneperveen kent een grote rijkdom aan moeras- en weidevo-
gels, die er zowel broeden, rusten als fourageren; volgens het Europese 
normeringssysteem is de vogelstand hier zelfs van internationaal belang. 
Ook is er sprake van een grote rijkdom aan plantesoorten. Het gebied is 
voorts beroemd om zijn trilvenen, die behoren tot de soortenrijkste vegeta-
tie in ons land, en om zijn rietcultuur (CCC, 1978a, p. 12-17). Het is dan 
ook niet verwonderlijk dat de particuliere natuurbescherming al sinds jaren 
in dit gebied geïnteresseerd is. De Vereniging tot behoud van Natuurmo-
numenten verrichtte in 1934 hier de eerste aankoop (de 'Eendenkooi' nabij 
de Belterwiede) (Gorter, 1986, p. 109). Sindsdien is het bezit van Natuurmo-
numenten aanzienlijk uitgebreid. Zij kocht vrijwel alles wat haar werd 
aangeboden, maar bepaalde daarbij wel dat de agrariërs al hun grond in één 
keer moesten verkopen. De armlastige toestand van vele boeren was voor 
haar ongetwijfeld een bijkomend voordeel. Natuurmonumenten had zodoende 
in 1979 in Giethoom-Wanneperveen al circa 1.300 ha van de in totaal 4.900 
ha in bezit, en wilde dit bezit met nog eens 1.100 ha uitbreiden. In het 
NWC-advies, dat ten behoeve van de voorbereiding van deze ruilverkaveling 
werd gepubliceerd, werd zelfs gesteld dat het overgrote deel van het gebied 
als natuurgebied diende te worden aangekocht (Natuurwetenschappelijke 
Commissie, 1975). Dit is nochtans slechts ten dele gerealiseerd. In het 
milverkavelingsplan, dat in 1978 werd vastgesteld, werd een ongeveer 
gelijke verdeling tussen natuurgebied en landbouwgebied overeengekomen 
(zie figuur 8.2). 
Ruimtelijk kader 
De ruimtelijke ordening op rijksniveau heeft in de planvoorbereiding geen 
enkele rol kunnen spelen. De van belang zijnde structuurschema's werden 
pas in de jaren tachtig van kracht. Op dat moment werd het plan al 
uitgevoerd. In deze nota's treffen we voor het gebied Giethoom-Wanne-
perveen wel de volgende functie-aanduidingen aan: 'zone C' (verweving van 
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Figuur 82: Verdeling natuurgebied en landbouwgebied in Giethoorn-Wanne-
perveen (CCC, 1978a; gewijzigd). 
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In de Voorrangsinventarisatie Relatienotagebieden werd voor Giethoom-
Wanneperveen 900 ha Relatienotagebied voorgesteld. De omvang van het 
Relatienotagebied vloeide mede voort uit de aanwijzing tot 'Proefgebied 
Nationaal Landschapspark', welke de regering in 1975 (samen met de Rela-
tienota) afkondigde. 
Tijdens de planvorming en planuitvoering is het streekplan Noordwest-
Overijssel uit 1968 van belang geweest. In dit plan stonden de beleidsvisies 
met betrekking tot landbouw, natuur en landschap, mede in relatie tot de 
recreatie, centraal. Vanwege zijn landschappelijke kwaliteiten werd het 
merengebied en de omgeving daarvan gezien als een natuur- en cultuurland-
schap van nationale betekenis (Provinciale Staten van Overijssel, 1968). Het 
streekplan maakte een duidelijk onderscheid in het kraggenlandschap 
(natuurgebied, natuurmonument), waar de toestand met betrekking tot de 
waterhuishouding gehandhaafd moest worden en verder geen inrichtingswer-
ken mochten worden uitgevoerd, en een voor de landbouw te ontwikkelen 
gebied, met mogelijkheden voor ontwatering en verbetering van de verkave-
ling en de ontsluiting. In 1987 werd een nieuw streekplan voor dit gebied 
gepubliceerd. De instandhouding en versterking van ecologische, landschap-
pelijke en cultuurhistorische waarden, samen met mogelijkheden voor land-
bouwkundige ontwikkeling, vormen daarin nog steeds de hoekstenen van het 
ruimtelijk beleid. Ook de waterkwaliteit dient volgens het nieuwe streekplan 
goed bewaakt te worden (Provinciale Staten van Overijssel, 1987). 
Zowel de gemeente Brederwiede als de gemeente Steenwijk hebben een 
goedgekeurd bestemmingsplan buitengebied (respectievelijk uit 1971, 1976 en 
1977). Beide gemeenten hebben toegezegd de bestemmingsplannen in over-
eenstemming te brengen met het ruilverkavelingsplan (CCC, 1978a, p. 21). 
Ruim tien jaar na deze toezegging is daar nog niets aan gedaan. 
Planvormingsfase 
De eerste aanvraag voor een ruilverkaveling in dit gebied was afkomstig 
van enkele agrariërs en van het Bestuur van de Coöperatieve Stoomzuivelfa-
briek te Wanneperveen, en dateerde uit 1940. Daama werden er in 1947, 
1949 en 1978 nog aanvragen ingediend (CCC, 1978a, p. 1). Tot het einde van 
de jaren zestig gebeurde er met deze aanvragen niets. Dat lag voornamelijk 
aan de complexe problematiek. De CCC durfde het niet aan om in dit gebied 
een ruilverkaveling op te starten vanwege de grote belangentegenstellingen 
tussen de landbouw en de natuurbescherming. De totstandkoming van het 
streekplan Noordwest-Overijssel in 1968 bespoedigde evenwel de besluitvor-
ming. In 1969 werd het gebied pro memorie op het Volgordeschema ge-
plaatst. De CCC was na vaststelling van het streekplan weliswaar voorstan-
der van het starten van een ruilverkaveling, maar kon nog niet bepalen of 
een ruilverkaveling wel in overeenstemming kon worden gebracht met de in 
het streekplan opgenomen ruimtelijke visie voor Giethoom-Wanneperveen. 
Ingrijpende verbeteringen voor de landbouw waren immers onmogelijk omdat 
deze conflicteerden met de in het streekplan vastgelegde bestemming tot 
natuurgebied voor een groot deel van het gebied. Het was tot het begin van 
de jaren zeventig bovendien zeer ongebruikelijk om een ruilverkaveling voor 
een belangrijk deel te richten op het behoud van natuurgebieden. 
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Op grond van deze aarzeling van de CCC besloten GS van Overijssel in 
1969 de 'Commissie landinrichting Giethoom-Wanneperveen en Steenwij-
kerwold' in te stellen. Deze Commissie kreeg als taak de meest wenselijke 
ontwikkeling van het gebied aan te geven in aansluiting op de inhoud van 
het streekplan Noordwest-Overijssel en de mogelijkheid van een ruilver-
kaveling te bezien. Deze Cie adviseerde uiteindelijk positief over de toepas-
sing van het instrument ruilverkaveling in Giethoom-Wanneperveen. Zij 
formuleerde daartoe een compromis tussen landbouw en natuur, gebaseerd op 
een zoneringsgedachte (Commissie Landinrichting, 1972). De overgang tussen 
natuurgebied en agrarisch gebied diende zo geleidelijk mogelijk te verlo-
pen, waarbij de overgangszone niet bij het voor de landbouw in te richten 
gebied werd gerekend. Daaraan ten grondslag lag een bedrijfsmodel dat 
uitging van 25 ha cultuurgrond en 10 ha natuurgebied (7 ha extensieve 
landbouw en 3 ha hooiland waar niet vóór 15 juli gemaaid mag worden). Elk 
bedrijf zou dus gronden uit het niet in te richten gebied gaan beheren. 
Een groot deel van de natuurwetenschappelijk waardevolle gebieden was al 
in handen van Natuurmonumenten. Zij diende in aansluiting op haar bezit 
nog 650 ha te verwerven. Het plan betekende een kleine aanpassing van het 
streekplan, omdat de grens tussen landbouw- en natuurgebied werd verlegd 
ten gunste van het natuurgebied. Volgens het provinciaal bestuur tastte dit 
compromis de structurele beginselen van het streekplan niet aan en zij 
verklaarde zich dan ook voorstander van een zo spoedig mogelijke start van 
de ruilverkaveling. De CCC besloot daarop in 1974 de ruilverkaveling Giet-
hoom-Wanneperveen daadwerkelijk in voorbereiding te nemen. Het was op 
dat moment de eerste keer dat bij een ruilverkaveling de agrarische belan-
gen niet voorop stonden (Gorter, 1986, p. 223). Natuurmonumenten mocht 
bovendien zitting nemen in de Voorbereidingscommissie (VC), die werd 
belast met de opstelling van het ruilverkavelingsplan. 
Het plan dat de CCC in 1978 ter goedkeuring kreeg aangeboden week 
echter enigemnate af van het plan dat de Cie Landinrichting voor ogen 
stond. Het bleek in de onderhandelingen tussen de agrariërs en Natuurmo-
numenten in de VC niet mogelijk om overeenstemming te bereiken over het 
zoneringsmodel. Er werd slechts een strikte scheiding van functies overeen-
gekomen, bestaande uit een 'in te richten gebied' en een 'niet voor de 
landbouw in te richten gebied'. De agrariërs streefden namelijk naar een 
optimalisering van de produktie-omstandigheden en zij wensten niet te 
worden ingeschakeld bij het natuurbeheer. In het niet in te richten gebied 
zou de Relatienota worden toegepast. Daar waar Natuurmonumenten nog niet 
direct tot aankoop kon overgaan werd een regeling voor overgangsbeheer 
getroffen met de betrefiende eigenaren. Daartoe werd een beheerplan opge-
steld. Voor de instandhouding en het onderhoud van landschappelijk waarde-
volle elementen, zoals rietland en houtwallen, konden onderhoudsovereen-
komsten worden gesloten. Het plan sprak tevens de intentie uit dat geen 
verontreinigd landbouwwater zou worden geloosd in het natuurgebied. 
In het voor de landbouw in te richten gebied zouden de volgende maatre-
gelen worden genomen: peilverlaging, verbetering van de ontsluiting door 
het aanleggen van insteekwegen, verbetering van de verkaveling door het 
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terugbrengen van de perceelsdiepte en het verplaatsen van zeven boerderij-
en. Het landschappelijk meest kwetsbare noordelijke deel van het blok (open 
„ibied) zou grotendeels van boerderijnieuwbouw gevrijwaard worden. In het 
olok diende bovendien 1 miljoen m3 zand gewonnen te worden, verdeeld 
over drie winplaatsen van 15 ha. Dit zand was nodig voor het dempen van 
sloten. De zandwinning zou in het voor de landbouw in te richten gedeelte 
worden uitgevoerd. 
Eén van de peilers van het plan was de uitruil van gronden, waardoor het 
reservaatsgebied (niet in te richten) kon worden gerealiseerd en de land-
bouwers grond in het in te richten gebied zouden krijgen. Agrariërs konden 
eventueel blijvend ingeschakeld worden bij het beheer van het niet in te 
richten gebied. De oppervlakte van de niet voor de landbouw in te richten 
gebieden was rond de 2.400 ha (land en water). Natuurmonumenten had 
hiervan in 1978 al circa 1.300 ha in eigendom. Van de overige 1.100 ha zou 
550 ha cultuurgrond aangekocht worden ten behoeve van Natuurmonumenten. 
De agrariërs waren, ondanks de compromissen die al in een eerder stadium 
waren bereikt, huiverig voor het grote bezit dat Natuurmonumenten zou 
gaan krijgen. De landbouw dreigde zo langzamerhand te worden weggedron-
gen in het gebied. Bovendien waren zij er geen voorstander van om via 
pachtcontracten weer ingeschakeld te worden bij het agrarisch beheer van 
deze gebieden, wat volgens het plan wel de bedoeling was. Daarentegen 
bestonden er bij Natuurmonumenten nog twijfels over mogelijk negatieve 
effecten welke de verlaging van het waterpeil in het landbouwgebied zou 
kunnen hebben voor de natuurwetenschappelijke waarden in het niet voor de 
landbouw in te richten gebied. Natuurmonumenten wendde haar positie in de 
CCC aan om hierover een zinsnede in het milverkavelingsplan te laten 
opnemen. In de uitvoeringsfase zouden eventueel maatregelen worden 
genomen om negatieve effecten zoveel mogelijk te beperken (CCC, 1978a, p. 
41). 
Vlak voor de stemming over het plan onder eigenaren en pachters ont-
stond nog een fikse onenigheid tussen de agrariërs in de streek en de 
Vereniging tot behoud van Natuurmonumenten. Natuurmonumenten was 
weliswaar eigenaar van een groot deel van het gebied en had ook aan de 
voorbereiding van het plan deelgenomen, maar wilde zich aanvankelijk van 
stemming over het plan onthouden. Zij verklaarde geen belang te hebben bij 
een ruilverkaveling (het natuurbehoud was er immers niet mee gediend) en 
wilde de beslissing daarover dan ook overlaten aan de agrariërs zelf. De 
agrarische organisaties vreesden daarentegen dat, gezien het grote grondbe-
zit van Natuurmonumenten, er dan geen meerderheid voor een ruilverkave-
ling zou worden verkregen. Doordat een groot aantal agrariërs twijfels had 
bij het plan, zou een positieve uitslag waarschijnlijk afhangen van een 
meerderheid aan grondoppervlak. De agrariërs beschuldigden Natuurmonu-
menten ervan geen verantwoordelijkheid te willen nemen voor het plan en 
bovendien voorstander te zijn van verpaupering in het gebied om zodoende 
meer gronden te kunnen bemachtigen. Onder druk van de agrarische organi-
saties en de gemeentebesturen van Brederwiede en Steenwijk besloot 
Natuurmonumenten alsnog voor de ruilverkaveling te stemmen. Via een ruil-
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verkavelingskrant, die aan alle stemgerechtigden werd verspreid, maakte 
Natuurmonumenten ook expliciet duidelijk bij de stemming een positieve 
keuze te zullen maken (Secretariaat Landinrichtingsdienst, 1979). Aangezien 
zij 1/3 van de oppervlakte in handen had in het blok was dit een belangrij-
ke mededeling voor de andere stemgerechtigden. Bij de stemming bleek dat 
toch nog 61% van het totale aantal stemgerechtigden zich met het plan kon 
verenigen. 
Uitvoeringsfase 
Het compromis dat in de voorbereidingsfase tussen de agrariërs en 
Natuurmonumenten was bereikt riep in de uitvoeringsfase toch nog de 
nodige problemen op. In de eerste plaats bleken de gevolgen van peilverla-
ging in het landbouwgebied voor het natuurgebied ernstiger dan verwacht. 
Ten tweede was het moeilijk om de natuurwetenschappelijke waarden in het 
toekomstig reservaatsgebied in voldoende mate te beschermen tegen het nog 
heersende landbouwkundig gebruik. Ten derde stuitte de uitvoering van 
inrichtingsmaatregelen in het voor de landbouw in te richten gebied (boer-
derijverplaatsing, landschapsplan) op problemen. 
Het belangrijkste discussiepunt in de uitvoeringsfase vormde het probleem 
van de dreigende verdroging van natuurgebieden. Als gevolg van de grond-
waterpeilverlaging in het landbouwgebied onstonden negatieve effecten in 
het toekomstig reservaatsgebied: de grondwaterstand werd tot op grote 
afstand van de grens tussen beide peilniveaus lager dan nodig was om de 
natuurwaarden in het reservaat te handhaven of te herstellen. Het probleem 
speelde zich dus vooral af op de grens tussen het wel en het niet in te 
richten gebied. 
Al in 1976, gedurende de planvorming, vroeg Natuurmonumenten aandacht 
voor dit vraagstuk. Bij de Landinrichtingsdienst heerste echter op dat 
moment de mening dat de grens tussen landbouwgebied en natuurgebied een 
hard gegeven was en dat scheiding van functies geen nadelige effecten zou 
hebben. Toen het plan in 1978 in de CCC werd behandeld eiste Natuurmo-
numenten nader onderzoek naar de gevolgen van peilverlaging. De LD kwam 
een maand later met de resultaten van een globaal onderzoek, waaruit naar 
voren kwam dat alleen noemenswaardige effecten te verwachten waren op 
de grens van beide gebieden (Landinrichtingsdienst, 1978). Weliswaar stemde 
Natuurmonumenten op basis daarvan in met het plan, maar bedong wel nader 
onderzoek in de uitvoeringsfase. Bij de behandeling van het ontwerp-plan in 
de CCC werd op voorstel van Natuurmonumenten de volgende zinsnede aan 
het plan toegevoegd: "Uit nader onderzoek zou kunnen blijken dat verlaging 
van het waterpeil in de landbouwgebieden een nadelig effect heeft op 
natuurwetenschappelijke waarden in het niet voor de landbouw in te richten 
gebied. Indien dit het geval is zullen binnen de laatstgenoemde gebieden 
maatregelen worden genomen om dit nadelig effect zoveel mogelijk te 
beperken" (CCC, 1978a, p. 41; CCC, 1978b, p. 10). 
In 1980 liet Natuurmonumenten door een student van de Landbouwhoge-
school Wageningen een onderzoek verrichten naar de problematiek van 
peilverlaging. Uit het onderzoek bleek dat in een groot gedeelte van het 
160 
gebied een kleilaag, die nodig was voor het vasthouden van het ondiepe 
grondwater, geheel ontbrak. Peilverlaging in het landbouwgebied had dan 
ook tot gevolg dat er wegzijging van grondwater zou optreden van het 
reservaatsgebied naar het landbouwgebied. De onderzoeken die daama door 
de 8ΉΒΟΚΑ, het ICW en de LD werden verricht bevestigden deze conclusies 
(Janssen, 1983). In plaats van effecten in het reservaatsgebied over enkele 
tientallen meters, bleken nu effecten op te treden over enkele honderden 
meters. De effecten van peilverlaging waren in de voorbereidingsfase door 
de LD dus onderschat. 
Inmiddels trad er bij de LC verontrusting op over de vertraging in de 
uitvoering van de ruilverkaveling die door dit probleem was ontstaan. De 
agrariërs drongen er bij de LD op aan zo snel mogelijk te beginnen met de 
uitvoering van de plannen op het gebied van de waterbeheersing. Natuurmo-
numenten wilde echter eerst de zaak tot een oplossing brengen, alvorens 
met de uitvoering van het waterlopenbestek werd gestart. Zij had er geen 
vertrouwen in dat een oplossing hiervoor via de LC kon worden bereikt en 
schakelde de CCC in. De CCC bleek hiervoor ontvankelijk, aangezien het 
probleem was ontstaan als gevolg van een te onnauwkeurig onderzoek van 
de Landinrichtingsdienst in de planvormingsfase. De commissie besloot in 
november 1981 een nader onderzoek te laten verrichten naar oplossings-
mogelijkheden. In diezelfde maand werd een eerste overleg gevoerd tussen 
een delegatie van de CCC en de LC. De CCC stelde daarin voor om met de 
aanbesteding van het waterlopenbestek een paar maanden te wachten tot 
nieuwe onderzoeksgegevens bekend zouden zijn. De LC ging hiermee node 
akkoord, evenwel onder de voorwaarden dat: 
- de doelstellingen uit het stemmingsrapport overeind dienden te blijven; 
- er geen nadere beslissingen zouden worden genomen zonder dat daarover 
met haar overeenstemming bestond; 
- er geen financiële nadelen voor haar voortvloeiden uit eventuele planwij-
zigingen; 
- de aanbesteding van waterbeheersingswerken in het landbouwgebied in het 
noordelijk deel van het blok niet later dan in maart 1982 zouden plaats-
vinden (CCC, 1981a, p. 5). 
In het voorjaar van 1982 werd een nieuw overleg gevoerd. Op basis van 
verricht onderzoek (Werkgroep Giethoom-Wanneperveen, 1982) deed de CCC 
een voorstel voor planwijziging, dat geheel tegemoet kwam aan de wensen 
van Natuurmonumenten. Er was een bufferzone nodig van 37 ha welke aan 
het reservaatsgebied zou worden toegevoegd, om de negatieve effecten van 
peilverlaging te beperken. Binnen deze bufferzone zouden dan maatregelen 
worden genomen om wegzijging in het reservaatsgebied te voorkomen. Het 
waterlopenbestek kon verder ongewijzigd worden uitgevoerd. 
De LC wees dit voorstel van de hand (CCC, 1982b, p. 2). Het plan diende 
uitgevoerd te worden conform het gestelde in het art. 34-rapport. Dit hield 
in dat oplossingen dienden te worden gevonden binnen het in dit rapport 
aangegeven reservaatsgebied. De agrariërs wilden geen enkele hectare 
landbouwgrond meer inleveren. De aanbesteding van het waterlopenbestek 
diende bovendien gelijk te worden gestart. Op grond van de Ruilverkave-
lingswet had de CCC geen mogelijkheid om de LC te dwingen af te wijken 
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van het vastgestelde plan. In de loop van 1982 werd daarom het waterlopen-
bestek gewoon aanbesteed. Bovendien werd er een werkgroep ingesteld om 
voor het probleem van de wegzijging van grondwater oplossingen te zoeken 
binnen het reservaatsgebied. Deze werkgroep stelde na uitvoerig onderzoek 
voor om een hoogwaterzone aan te leggen met een oppervlakte van circa 80 
ha alwaar een plas-dras-situatie zou ontstaan. De extra kosten hiervan 
bedroegen ca fl. 600.000,- Gezien het feit dat dit een aanzienlijk wijziging 
van het plan betekende, zowel inhoudelijk als financieel, werd in 1987 een 
planwijzigingsprocedure gestart (Landinrichtingscommissie Giethoom-Wanne-
perveen, 1987), die inmiddels is afgerond. 
Een tweede probleem in de uitvoeringsfase betrof de uitvoering van 
landbouwkundige werken in het toekomstig reservaatsgebied. Het niet in te 
richten gebied zou na uitvoering van de ruilverkaveling geheel in bezit 
komen van Natuurmonumenten. Op het moment van uitvoering bestonden er 
drie soorten gronden in dit gedeelte van het blok: 
a. reservaatsgebied in eigendom en beheer van Natuurmonumenten; 
b. reservaatsgebied in eigendom van Natuurmonumenten en verpacht aan 
boeren, waarop een beheerplan van toepassing was; 
с particuliere gronden van boeren waarop het beheerplan van toepas­
sing was. 
Voor het totale reservaatsgebied was na de vaststelling van het ruilverka-
velingsplan een beheerplan opgesteld, met daarin opgenomen de maatregelen 
die nodig waren om de natuurwaarden in het niet in te richten gebied te 
behouden of te verbeteren. Op gronden van de tweede en derde categorie 
kon op vrijwillige basis een beheerovereenkomst worden afgesloten. De 
boeren die deze gronden in bezit hadden zouden op termijn vrijwel allemaal 
worden uitgeruild naar het landbouwgebied. Het agrarisch beheer tijdens de 
uitvoeringsfase was daarmee een belangrijk punt van aandacht in verband 
met het gewenste behoud van de natuurwaarden. 
Volgens artikel 48 van de Ruilverkavelingswet 1954 mochten na het besluit 
tot ruilverkaveling geen handelingen in het blok meer worden verricht die 
de waarde van de onroerende goederen zouden veranderen, tenzij de LC 
hiervoor toestemming zou geven. Met name op de onder (c) bedoelde 
gronden kwamen echter percelen voor waarvoor tijdens de uitvoeringsfase 
van het project aanvragen werden ingediend voor zodeverbetering of voor 
het scheuren van grasland. Deze aanvragen werden in alle gevallen door de 
LC gehonoreerd, zij het onder protest van de vertegenwoordiger van 
Natuurmonumenten. De handelingen waren namelijk in strijd met het be­
heerplan van het reservaatsgebied en ook met de strekking van het art. 34 
rapport. Toetsing van deze aanvragen aan de Ruilverkavelingswet gaf de LC 
niettemin de mogelijkheid de toestemming te verlenen. In dit geval veran­
derde de (economische) waarde van deze gronden namelijk niet door de 
landbouwkundige handelingen. Zij waren immers al in landbouwkundig 
gebruik. Natuurmonumenten bracht in de discussie naar voren dat het begrip 
'waarde' uit art. 48 ook opgevat kon worden als 'natuurwetenschappelijke 
waarde'. Op grond daarvan kon de VC wel toestemming weigeren. Aangezien 
de verouderde doch vigerende bestemmingsplannen van de gemeente Breder-
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wiede de voorgestelde grondverbetering evenmin verboden (vanwege overwe-
gend agrarische bestemming), zou zodeverbetering ook uit dien hoofde niet 
verboden kunnen worden. 
Natuurmonumenten werd door de juristen van de LD niet gesteund in 
haar opvatting over het begrip 'waarde' (Landinrichtingsdienst, 1981). Dat 
betekende dus dat de LC op grond van de Ruilverkavelingswet geen moge-
lijkheid had de betreffende toestemming te weigeren. De enige .mogelijkheid 
voor de LC was om de betreffende gemeenten te bewegen hun bestemmings-
plannen aan te passen, maar deze procedure zou te lang duren. Overigens is 
Natuurmonumenten bij de besluitvorming over dit probleem niet op haar 
strepen gaan staan. Het probleem woog minder zwaar dan het probleem van 
de wegzijging. 
De beide voorgaande problemen hebben gespeeld in het spanningsveld 
tussen het in te richten en niet in te richten gebied en hadden dus te 
maken met de negatieve kanten van het scheidingsbeleid. Daarentegen deden 
zich ook binnen het in te richten gebied spanningen voor. Deze spanningen 
hadden betrekking op de uitvoering van het landschapsplan, de boerderijver-
plaatsingen en de mogelijkheden voor natuurontwikkeling. In alle gevallen 
bleek het compromis tussen de agrariërs en Natuurmonumenten over de 
omvang van het reservaatsgebied bepalend voor de oplossing van deze 
spanningen. De agrariërs hadden zich erbij neergelegd dat een groot gedeel-
te van het gebied aan een normaal agrarisch grondgebruik werd onttrokken. 
Zij wilden zodoende het overig gebied zo optimaal mogelijk voor de land-
bouw inrichten. Daarin paste dan ook boerderijbouw naar het noordelijk 
deel van het gebied, dat een karakteristieke openheid bezit. Landschappelijk 
gezien was boerderijbouw hier dus niet zo fraai. Overigens was hiermee ook 
het natuurbelang gebaat. De betreffende boerderijen werden namelijk 
verplaatst uit het reservaatsgebied. 
Ook de uitvoering van het landschapsplan leverde problemen op, vooral 
het behoud van het karakteristieke slagenlandschap (opgaande begroeiing 
langs sloten). In de loop der jaren waren al veel landschapselementen 
verdwenen en als gevolg van de nieuwe toedeling van de kavels zou er nog 
meer verdwijnen. Het Staatsbosbeheer tracht dan ook de meest structuurbe-
palende elementen in ieder geval te handhaven. Volgens een van de infor-
manten beschouwen de boeren de landschapselementen alleen maar als 
rommel: "De mensen moeten zien dat er een ruilverkaveling is uitgevoerd en 
daarbij hoort niet het behoud van allerlei kleine dingen". 
Methode en organisatie van de planning 
Giethoom-Wanneperveen is het eerste project geweest waarin het natuur-
belang zwaarder woog dan het agrarisch belang. Het is dan ook niet ver-
wonderlijk dat er een vertegenwoordiger van Natuurmonumenten zitting 
mocht nemen in de toenmalige VC. Dat was voor die tijd (begin jaren 
zeventig) een unicum. 
Gezien de complexe problematiek durfde de CCC het aanvankelijk niet aan 
om de VC van start te laten gaan op basis van het streekplan, alhoewel dit 
plan geen onduidelijkheden bevatte met betrekking tot de gewenste ontwik-
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kelingen. De CCC wilde eerst weten of er ook consensus in de streek 
heerste over de afstemming tussen de landbouwbelangen en de natuurbe-
langen in dit gebied. Toen de speciaal daarvoor ingestelde commissie hier-
omtrent uitsluitsel kon geven, kon de planvorming van start gaan. Het door 
de Cie Landinrichting bereikte compromis uit 1972 vormt ook nu nog de 
basis van het plan. Sindsdien is er aan de verdeling tussen natuurgebied en 
landbouwgebied immers weinig meer veranderd. 
De rol van het onderzoek 
Bij het probleem van de wegzijging van het grondwater heeft het gebrek 
aan onderzoek parten gespeeld. Indien in de voorbereidingsfase beter was 
gekeken naar de effecten van peilverlaging op de natuurwaarden in het niet 
in te richten gebied, was hierover in de uitvoeringsfase waarschijnlijk geen 
probleem ontstaan. 
Het planproces in Giethoom-Wanneperveen toont ook duidelijk aan welk 
belang onderzoek speelt in het vinden van oplossingen voor problemen die 
verbonden zijn met belangentegenstellingen. De eerste onderzoeken hadden 
tot doel de ernst van de problemen te verkennen. Daarmee werd echter nog 
geen oplossing voor het probleem gevonden. Vervolgens moest namelijk 
onderzoek worden verricht naar de wijze waarop de verschillende belang-
hebbenden vrede konden hebben met bepaalde oplossingen. 
De rol van de ruimtelijke ordening 
De ruimtelijke ordening op rijksniveau heeft slechts een geringe rol 
gespeeld in de voorbereiding en uitvoering van het landinrichtingsplan. In 
de voorbereidingsfase was het rijksbeleid nog niet van kracht, in de uitvoe-
ringsfase is het te globaal om nog enige richting te geven aan het nemen 
van maatregelen. Slechts met behulp van de gelden voor de proefgebieden 
nationale landschappen konden enige verhoogde welstandseisen worden 
gerealiseerd bij boerderijnieuwbouw (Provinciale Planologische Commissie 
Provincie Overijssel, 1979). 
Het beleid op provinciaal niveau is meer richtinggevend geweest. Vooral 
het streekplan uit 1968 en het uitwerkingsplan dat door de Cie Landinrich-
ting werd vervaardigd speelden een rol. Het plan van de Cie Landinrichting 
werd als basisplan gehanteerd door de VC ten behoeve van de planvorming. 
Het huidige streekplan uit 1987 is van weinig belang meer voor de planuit-
voering. Het streekplan is te globaal om uitvoeringsmaatregelen in het kader 
van landinrichting te toetsen. Bij de oplossing van de problemen die in de 
uitvoeringsfase hebben gespeeld heeft het streekplan dan ook geen enkele 
invloed gehad. 
In de uitvoeringsfase ligt de nadruk bij de afstemming tussen landinrich-
ting en ruimtelijke ordening bij de van kracht zijnde bestemmingsplannen 
buitengebied. Vooral het feit dat het plan van Brederwiede weinig bescher-
ming bood aan aanwezige natuurwaarden heeft in de uitvoeringsfase proble-
men opgeleverd in het niet in te richten gebied. De bestemmingsplannen van 
Steenwijk en Brederwiede zijn, zoals we reeds hebben vermeld, nog altijd 
niet aangepast aan het landinrichtingsplan. 
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Financiële aspecten 
In Giethoom-Wanneperveen wordt vooral rundveehouderij bedreven. Gezien 
de achterstandssituatie in dit gebied hebben vele boeren lage melkquota. 
Weliswaar biedt de landinrichting voor hun een aantal belangrijke verbete-
ringen, maar zij kunnen naar verwachting nauwelijks investeren om hiervan 
optimaal te profiteren. Produktieverhoging is immers niet mogelijk. De 
agrariërs in dit gebied zullen zich daarom vooral moeten richten op kosten-
verlaging. 
Conclusie 
Het geval Giethoom-Wanneperveen toont dat de natuurbescherming een 
grote machtspositie kan opbouwen in een landinrichting indien zij veel 
grond in bezit heeft, dan wel indien er van te voren al vergaande afspraken 
zijn gemaakt over de verwerving van gronden. Het is immers opmerkelijk 
dat de verdeling tussen natuurgebied en landbouwgebied, zoals die door de 
Cie Landinrichting in 1972 werd voorgesteld, nauwelijks meer een punt van 
discussie is geweest. In landinrichtingsprojecten waar in de planvormingsfase 
de omvang van het Relatienotagebied nog moet worden vastgesteld leidt dit, 
zoals we in het voorgaande hoofdstuk zagen, steevast tot een hectaren-
strijd, vaak ten nadele van de gebieden met hoge natuur- en landschaps-
waarden. 
De vroegtijdige vaststelling van de verdeling tussen natuurgebied en 
landbouwgebied had wel tot gevolg dat beide partijen vervolgens het 
alleenrecht gingen claimen op de hun toegewezen gebieden. In Giethoom-
Wanneperveen leidde deze strikte scheiding van belangen tot problemen, 
vooral op het gebied van de waterbeheersing en het behoud van de karakte-
ristieke landschappelijke structuur. Oplossingen die uitgingen van een meer 
op verweving gerichte inrichting waren niet meer mogelijk. 
Bij de totstandkoming van de Landinrichtingswet hebben onder andere de 
ervaringen in Giethoom-Wanneperveen ertoe geleid dat twee belangrijke 
wijzigingen werden aangebracht in de procedures. In de eerste plaats is het 
onder de Landinrichtingswet mogelijk geworden dat GS kunnen ingrijpen in 
de planuitvoering en aldus de LC kunnen dwingen de door GS gewenste 
wijzigingen aan te brengen (art. 84). Ten tweede is de interpretatie van het 
begrip 'waarde' verruimd (art. 48), waardoor nu naast de economische 
waarde van gronden ook de natuurwetenschappelijke of landschappelijke 
waarden in de afweging kunnen worden betrokken. 
8.3 Ruilverkaveling Waterland 
Problematiek 
Het ruilverkavelingsproject Waterland is gelegen ten noorden van de 
stedenband Amsterdam-Zaandam. Het blok bestaat uit drie deelgebieden, te 
weten Waterland-Oost (aan de rand van het IJsselmeer), Waterland-West 
(ten noorden van Amsterdam-Noord) en Wormer- en Jisperveld (ten noorden 
van Zaandam) (zie figuur 8.4). Waterland heeft een open, grootschalig 
agrarisch landschap, dat als een veenweidegebied kan worden getypeerd. 
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Figuur 8.3: Reservaats- en beheergebieden in Waterland (CCC, 1981b; 
gewijzigd). 
In het gebied liggen verspreid een aantal kleine dorpen (o.a. Wormer, Jisp, 
Broek in Waterland) welke door karakteristieke smalle wegen met elkaar 
zijn verbonden. 
In Waterland worden uitgestrekte gebieden van grote natuurwetenschappe-
lijke betekenis aangetroffen. De invloed van de zee, de veenvorming en de 
eeuwenlange beïnvloeding van de mens zijn belangrijke factoren geweest bij 
de ontwikkeling van deze waardevolle gebieden, die in hoofdzaak bestaan uit 
veengraslanden. Deze veengraslanden worden doorsneden door een dicht net 
van sloten en brede wateringen, soms zelfs meren. Ook komen er riet- en 
verlandingszones voor (CCC, 1981b, p. 17-18). Zowel de water- en oeverve-
getaties als de verlandingsvegetaties zijn van een bijzondere betekenis 
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(Natuurwetenschappelijke Commissie, 1978, p. 5-6). Waterland is bovendien 
een belangrijk broed- en fourageergebied voor weidevogels. Gunstige facto-
ren daarvoor zijn de hoge grondwaterstanden in het gebied, het veelal nog 
matig intensieve gebruik van het grasland, het open karakter van het 
landschap en de aanwezigheid van verschillende milieutypen (moerassen, 
rietkragen, meertjes, etc.) 
In Waterland wordt overwegend rundveehouderij bedreven. Door de 
ongunstige cultuurtechnische omstandigheden wordt de landbouw evenwel in 
haar ontwikkeling belemmerd. De verkaveling is sterk versnipperd. Bovendien 
zijn de percelen vrij smal, klein en onregelmatig van vorm. Een groot 
gedeelte van de veldkavels in het Wormer- en Jisperveld en in Waterland-
West is slechts per boot bereikbaar. Weliswaar zijn alle bedrijfsgebouwen in 
het blok gelegen aan verharde wegen, maar de kwaliteit van de wegen is 
veelal slecht. Een laatste knelpunt heeft betrekking op de waterbeheersing. 
De sloot- en grondwaterstanden in het gebied zijn voor een doelmatige be-
drijfsvoering te hoog. Bovendien wordt de afvoerfunctie van vele hoofdwa-
terlopen en kavelsloten belemmerd door een grote hoeveelheid bagger (slib) 
(CCC, 1981b, p. 13). Deze bagger is deels zwaar verontreinigd. De veront-
reiniging van het oppervlaktewater vormt ook voor de natuurwaarden in het 
gebied een bedreiging. 
De agrarische produktiestructuur behoeft dus op een aantal punten 
verbetering. Het gaat met name om een verlaging van het slootwaterpeil, 
een aanpassing van de ontsluiting (van vaar- naar rijpolder), herverkaveling 
en de verplaatsing van enkele boerderijen. Deze noodzakelijke inrichtings-
maatregelen conflicteren echter met de wens tot het veiligstellen van de 
natuurwaarden in het gebied. Vooral het behoud van Waterland als belang-
rijk weidevogelgebied gaat moeilijk samen met de verbeteringen in de 
agrarische produktiestructuur. 
Ruimtelijk kader 
De ruimtelijke ordening op nationaal niveau heeft slechts een beperkte 
betekenis gehad voor het project Waterland. De planvorming was al nage-
noeg afgerond toen de uitwerking van het nationaal ruimtelijk beleid in 
structuurschetsen en structuurschema's zijn beslag vond. In deze nota's 
werd Waterland aangeduid als 'zone B' (scheiding waar nodig, verweving 
waar mogelijk), 'grote landschapseenheid' en 'nationaal landschap'. Wel 
hebben de Relatienota en de Interimnota Nationale Landschapsparken uit 
1975 invloed gehad op de planontwikkeling in Waterland (zie hiema volgen-
de). 
Het provinciaal ruimtelijk beleid heeft in de planvormingsfase nadrukkelijk 
een rol gespeeld. De provincie Noord-Holland heeft al sinds 1974 een 
streekplan voor het gebied Waterland. Dit streekplan beslaat een groter 
gebied dan alleen het landinrichtingsgebied Waterland. Als een van de 
hoofdlijnen van beleid werd daarin genoemd het realiseren van een goede 
inrichting van de groene zone tussen de Waterlandse steden en de Amster-
damse agglomeratie. Een van de middelen hiervoor vormde de landinrichting. 
Tevens werd in het streekplan de wens geuit Waterland te ontwikkelen tot 
Nationaal Landschap (in 1975 werd Waterland door het rijk aangewezen als 
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Proefgebied Nationaal Landschapspark). Ten behoeve van de inrichting van 
dit gebied werden in het streekplan drie categorieën gebieden onderschei-
den, te weten: 
- de natuurgebied-kerngebieden; 
- de natuurgebied-randgebieden; 
- het overig (landbouw)gebied. 
In de natuurgebied-kerngebieden stond het natuurbeschermingsbelang 
voorop. Bebouwing, aanleg van wegen alsmede peilverlaging moest daar 
worden vermeden. Een moderne agrarische exploitatie op deze gronden was 
niet meer wenselijk. De natuurgebied-randgebieden vormden de bufferzones 
rond de natuurgebieden. De aanleg van enkele ontsluitingswegen (doodlo-
pend) was aanvaardbaar, evenals bebouwing aan de randen. Agrarische 
exploitatie bleef mogelijk, echter onder voorwaarden. Het overige gebied 
was te beschouwen als landbouwgebied, waar de inrichting ten behoeve van 
de uitoefening van het agrarisch bedrijf primair werd gesteld (Provinciale 
Staten Noord-Holland, 1974, deel II, p. 43). In 1982 werd door GS een 
uitwerkingsplan voor het gebied Nationaal Landschap Waterland vastgesteld. 
Daarin werd bepaald dat de gebieden met als aanduiding natuurgebied-
kerngebied zouden worden aangewezen als reservaatsgebied en de gebieden 
met als aanduiding natuurgebied-randgebied als beheergebied. De totstandko-
ming van het Relatienota-instrumentarium had inmiddels de aanwijzing van 
reservaats- en beheergebieden mogelijk gemaakt. Voorts werd aan gemeenten 
opgedragen om in de betreffende bestemmingsplannen de natuurgebied-
kerngebieden op te nemen als 'gebieden met natuurwetenschappelijke en 
landschappelijke waarden', en de natuurgebied-randgebieden als 'landbouw-
gebied met landschappelijke waarden' (Provinciaal Bestuur Noord-Holland, 
1982, p. 5). 
Planvormingsfase 
De eerste aanvraag voor deze ruilverkaveling werd ingediend in 1950 door 
het Hoogheemraadschap Waterland samen met een aantal gemeenten. In de 
loop der jaren volgden nog enkele aanvragen. In 1974 bracht de CCC een 
positief advies over de aanvragen uit. Op basis daarvan kon de planvorming 
in datzelfde jaar van start gaan. Bij dit besluit speelde mee dat de Provin-
cie Noord-Holland voor dit gebied een streekplan had vastgesteld, waarin 
werd aanbevolen om voor het Nationaal Landschap Waterland een landinrich-
tingsplan op te stellen. Op verzoek van de provincie werd er ook een 
veelzijdig samengestelde Landinrichtingscommissie benoemd om daarmee 
zoveel mogelijk recht te doen aan de verschillende belangen in het gebied. 
In deze LC had behalve een aantal agrariërs en bestuurders ook één lid van 
een natuurbeschermingsorganisatie zitting (Natuurmonumenten). Tevens 
werden er drie gebiedswerkgroepen ingesteld, die de taak hadden planvor-
mingsideeën aan te dragen voor de deelgebieden 'Waterland-Oost', 'Water-
land-West' en 'Wormer- en Jisperveld'. 
Over het aantal hectaren reservaats- en beheergebied is veel te doen 
geweest in de planvormingsfase. Vooral de vraag hoe groot deze gebieden 
moesten worden is een belangrijk punt van discussie geweest. In eerste 
instantie bestond er onduidelijkheid over de inhoud van het streekplan. In 
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de streekplantoelichting stond namelijk dat ongeveer 4.700 ha (land en 
water) moest worden aangewezen als natuurgebied (kerngebied én randge-
bied) (Provinciale Stoten Noord-Holland, 1974, deel II, p. 43-45). De plan-
kaart gaf echter circa 1.000 ha meer natuurgebied aan. De provincie hield 
uiteindelijk vast aan de cijfers uit de streekplantoelichting (4.700 ha, 
waarvan 3.600 ha cultuurgrond). Na de publikatie van de Relatienota in 1975 
werd besloten om de natuurgebied-kerngebieden aan te wijzen als reser-
vaatsgebied en de natuurgebied-randgebieden als beheergebied. Gedurende 
het besluitvormingsproces is er evenwel flink geschoven in de verhouding 
tussen natuurkemgebied en natuurrandgebied. In het streekplan ging het om 
1.650 ha kerngebied en 1.950 ha randgebied. Het landinrichtingsplan, dat in 
1981 werd vastgesteld, bevatte daarentegen 2.777 reservaatsgebied en 617 ha 
beheergebied. Dit betekende een vergroting van het reservaat met meer dan 
1.100 ha. In de streekplanuitwerking uit 1982, die was bedoeld om het 
streekplan aan het landinrichtingsplan aan te passen, werden deze verschui-
vingen afgedaan met "enige correcties van ondergeschikt belang ten opzich-
te van de streekplankaart" (Provinciaal Bestuur van Noord-Holland, 1982, p. 
7). 
De oorzaken voor deze verschuiving van beheergebied naar reservaatsge-
bied zijn zowel te vinden bij de houding van de agrariërs als bij die van 
natuurbeschermers. De agrariërs vonden dat er van vrijwilligheid bij het 
afsluiten van beheerovereenkomsten geen sprake was. In het natuurrandge-
bied werden namelijk onderbemalingen niet gesubsidieerd, in het landbouw-
gebied was dit wel het geval. Daardoor waren agrariërs in het beheergebied 
gedwongen om beheerovereenkomsten af te sluiten als compensatie voor het 
achterwege laten van verbeteringen in de inrichtingssituatie (Kraaijenhof, 
1982). De natuurbeschermingsorganisaties hebben zich bovendien altijd sterk 
gemaakt voor het veiligstellen van de natuurwaarden in het gebied. Natuur-
monumenten wilde ten behoeve daarvan zoveel mogelijk gronden aankopen. 
Behalve de aanwijzing van circa 30% van het gebied tot Relatienotagebied 
bevatte het landinrichtingsplan ook een groot aantal maatregelen ten 
behoeve van een verbetering van de agrarische structuur: een verlaging van 
de slootwaterpeilen in het landbouwgebied van gemiddeld 40 cm, een verbe-
tering van de ontsluiting, twaalf boerderijverplaatsingen en het uitbaggeren 
van een aantal waterlopen. Ook werd er gestreefd naar een efficiënte 
kaveltoedeling, opdat de meeste bedrijven een voldoende grote huiskavel 
konden krijgen. Bovendien zouden enkele landschappelijke elementen worden 
aangebracht op de overgang van bebouwing naar landelijk gebied. Tenslotte 
werden in het plan maatregelen en voorzieningen opgenomen ten behoeve 
van de openluchtrecreatie (wandel- en fietspaden, waterrecreatie) en de 
sport- en beroepsvisserij. 
De planvorming verliep over het algemeen soepel en vrij snel. Ook bij de 
behandeling van het ontwerp-plan in de CCC en bij GS deden zich geen 
noemenswaardige problemen voor. Bij de stemming onder eigenaren en 
pachters in april 1982 bleek niettemin dat er weinig animo in de streek was 
voor de landinrichting. Van de 3.724 stemgerechtigden nam slechts 32% aan 
de stemming deel. Daarvan stemden er 462 (12,4%) vóór het plan en 745 
(20%) tegen. De voorstemmers hadden echter 71% van de gestemde opper-
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vlakte (9.877 ha) in handen, dus gaven zij de doorslag (Anonymus, 1982, p. 
373). Op het moment van stemming hadden de ambtelijke en particuliere 
natuurbeschermingsorganisaties (Staatsbosbeheer, Natuurmonumenten en het 
Noordhollands Landschap) al circa 2.000 ha in bezit. Daarnaast had ook de 
Stichting Beheer Landbouwgronden nog een onbekend aantal hectaren in 
eigendom. Bepaald is dat rijksinstellingen die gronden in bezit hebben in 
ruilverkavelingsgebieden bij stemming altijd voor stemmen. Natuurmonu-
menten onthield zich van stemming. Dat is opmerkelijk omdat zij in de 
ruilverkaveling Giethoom-Wanneperveen min of meer werd gedwongen vóór 
te stemmen. 
Uitvoeringsfase 
Werd er bij de behandeling van het ontwerp-plan in de CCC nog opge-
merkt dat er "een knap stuk werk" tot stand was gekomen (CCC, 1981c, p. 
17), in de uitvoeringsfase bleek echter dat daar gegronde twijfels bij 
konden worden geplaatst. Al spoedig werd duidelijk dat men in de voorbe-
reidingsfase wat al te snel en overmoedig over een aantal zaken was heen 
gestapt, waardoor de nauwkeurigheid van het plan tekort schoot. Volgens 
enkele informanten was vooral de voorzitter van de toenmalige LC, een 
provinciaal gedeputeerde, hiervoor verantwoordelijk. Hij wilde nog één 
wapenfeit op zijn naam gebracht hebben alvorens hij van het politieke 
toneel zou verdwijnen. Daardoor zette hij de LC en de Landinrichtingsdienst 
onder druk om vaart achter de planvorming te zetten. De verantwoordelijke 
ambtenaar van de Landinrichtingsdienst werd hiervoor achteraf beloond met 
een provinciale onderscheiding! Volgens een van de informanten had deze 
haast wel tot gevolg dat de belanghebbenden hebben gestemd op een 
'schets' in plaats van op een plan. 
De uitvoering werd per deelgebied aangepakt. Als eerste werd gestart met 
het Wormer- en Jisperveld. Daar was de taakstelling van de grondaankopen 
in 1982 al voltooid en waren er geen bedrijfsverplaatsingen aan de orde. 
Verwacht werd aanvankelijk dat de uitvoering in dit blok relatief snel kon 
geschieden. In de praktijk deden zich evenwel een aantal problemen voor. 
De uitwerking van het landinrichtingsplan bleek onverwacht toch veel 
tegenstand op te roepen. Met name de regionale natuurbeschermingsorgani-
satie (het Contact Milieubescherming Noord-Holland) en de bevolking van de 
verstedelijkte gemeente Wormer bleken fel gekant tegen elke aantasting van 
het landschap in Waterland. 
Het eerste probleem had betrekking op het voornemen om in het Wormer-
en Jisperveld een groot aantal dammen aan te leggen. Het gebied is voor 
het overgrote deel een vaarpolder. De boeren moeten al varend naar hun 
land en ook het vee en de mest moeten per boot worden vervoerd. De 
percelen zijn dus moeilijk bereikbaar. Om dit euvel te verhelpen werd in 
het landinrichtingsplan het voornemen opgenomen om in de waterlopen een 
aantal dammen aan te leggen, waardoor de percelen ook met grote machines 
bereikbaar zouden worden. Over de hoeveelheid dammen en de exacte 
locatie daarvan sprak het plan zich niet uit. 
In de uitvoeringsfase werd besloten voor het Wormer- en Jisperveld een 
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plan voor kavelinrichting op te stellen (als uitwerking van het landinrich-
tingsplan). Aanvankelijk werd daarin de aanleg van maar liefst 125 dammen 
en 7 tot 10 bruggen opgenomen. Hiertegen werden vele bezwaren ingebracht. 
Omdat er geen duikers in deze dammen werden aangelegd zou er in vele 
sloten dood water ontstaan, waardoor de visstand werd bedreigd. Bovendien 
werd hierdoor de recreatievaart onmogelijk. Ook bestond de vrees dat de 
afgesloten waterlopen op den duur zouden verlanden, waardoor er na 
verloop van tijd opgaande begroeiing zou ontstaan. Dit betekende een 
bedreiging voor de weidevogelstand, omdat daardoor de openheid van het 
landschap werd aangetast. De vissers, de recreanten, het Contact Milieube-
scherming Noord-Holland en de gemeente Wormer pleitten daarom voor 
bruggen of vlonders in plaats van dammen. Met deze maatregelen bleef de 
doorstroming in het gebied gewaarborgd. De agrariërs en Natuurmonumenten, 
de eigenaren van het gebied, waren daarentegen voor het dammenplan. 
Uiteindelijk werd een compromis gevonden dat inhield dat er minder dam-
men werden aangelegd (circa 105) en meer bruggen. 
In 1988 werd evenwel duidelijk dat dit compromis een enorm financieel 
probleem oplevert. Bruggen bouwen in een nat en drassig gebied is namelijk 
veel duurder dan de aanleg van dammen. Het compromis dreigt nu dan ook 
de financiële spankracht van de betrokken agrariërs te boven te gaan. Zij 
dienen immers een deel van de kosten daarvan zelf op te brengen. 
Ook het tweede probleem waarmee men in de voorbereiding onvoldoende 
rekening heeft gehouden, de verwijdering van het slib uit de waterlopen, 
blijkt financieel onoplosbaar. Als gevolg van het feit dat vele landbouwbe-
drijven in het gebied jarenlang hun afval- en rioolwater op de waterlopen 
loosden is er- sterke eutrofiëring opgetreden, met als resultaat een enorme 
algengroei. Ook de intensieve bemesting is daar debet aan. Het afsterven 
van de algen, de oeverafslag en de intrapping van de oevers door het vee 
heeft tot een aanzienlijke toename van de bagger geleid. Daar komt nog bij 
dat de boeren vroeger zelf de waterlopen uitbaggerden. Daar is momenteel 
geen beginnen meer aan. Nu jarenlang het onderhoud van de waterlopen 
achterwege is gebleven zitten de sloten en vaarten haast verstopt met 
bagger. Sommige waterlopen zijn al niet meer bevaarbaar. In de komende 
jaren zal de toename van de bagger in de waterlopen zich voortzetten, 
zodat in een aantal sloten riet- en bomengroei zal ontstaan. Uit landschap-
pelijk en natuurwetenschappelijk oogpunt is dit ongewenst. Het probleem 
doet zich zowel voor in het Wormer- en Jisperveld als in Waterland-West. 
Met de omvang van dit probleem werd in het landinrichtingsplan geen 
rekening gehouden. Daardoor is de baggerproblematiek nu bijna onoplosbaar. 
Om alle waterlopen (totaal 600 ha) op een diepte te brengen van ca. 50 cm 
moet een kleine 2 miljoen kubieke meter bagger worden verwijderd. Kosten 
20 miljoen gulden, beschikbaar 3 miljoen gulden. Dit betekent dat slechts 
100 ha wateroppervlakte kan worden uitgebaggerd. Maar ook dan is het 
probleem niet opgelost. Om de toestroming van bagger van de ene waterloop 
naar de andere te voorkomen, dienen er dammen aangelegd te worden. Dat 
betekent vervolgens verlanding van sloten. Bovendien moet ervoor gezorgd 
worden dat het onderhoud van de sloten voortaan zo effectief mogelijk 
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geschied om de groei van de bagger tegen te gaan. 
Een bijkomend probleem is dat de bagger fosfaatrijk is en op sommige 
plaatsen zelfs verontreinigd met zware metalen. Vooral in het Ilperveld is in 
het verleden op enkele plaatsen chemisch afval gestort. Dit brengt met zich 
mee dat er bij het aanleggen van baggerdepots rekening moet worden 
gehouden met potentiële vervuiling van de omgeving. Chemisch baggeronder-
zoek heeft inmiddels uitgewezen dat het slib zodanig verontreinigd is met 
zware metalen e.d. dat het voor gebruik op het land, ten behoeve van 
dammenaanleg of voor het dempen van sloten, ongeschikt is. Dus zowel de 
verwijdering van de bagger uit de waterlopen als het opslaan ervan is een 
groot probleem. 
Omdat de toename van de bagger voornamelijk is ontstaan als gevolg van 
achterstallig onderhoud is de Landinnchtingsdienst van mening dat de 
waterbeheerder (i.e. Uitwaterende Sluizen) hiervoor primair financieel 
verantwoordelijk is. 
Behalve de kwesties van de bagger en de aanleg van dammen hebben 
zich in het Wormer- en Jisperveld nog drie kleinere conflicten voorgedaan. 
Allereerst bleek het onmogelijk om de geplande aanleg van enkele land-
schapselementen te realiseren. De gemeente Wormer wilde deze elementen 
niet in eigen beheer overnemen. Enerzijds om financiële redenen, anderzijds 
vanwege het feit dat de broeddichtheid van weidevogels rond deze land-
schapselementen afneemt. Voor het CMN en de gemeente Wormer was dit 
onaanvaardbaar. Zij waren tegen elke aantasting van de openheid van het 
gebied. Ten tweede kon de geplande verbetering van de blokbemaling niet 
geheel worden gerealiseerd. Hiertegen kwamen protesten van bewoners van 
de gemeente Wormer, omdat zij bang waren dat daardoor hun woningen 
(gebouwd met houten funderingen) zouden verzakken. Als compromis werd 
voorgesteld om een hoogwaterzone aan te leggen rond het dorp. De gemeen-
te wilde daaraan evenwel niet meewerken. Ten derde werd in het inrich-
tingsplan gesproken van de aanleg van een insteekweg om gronden van 
Natuurmonumenten te ontsluiten. Deze weg zou een openbaar karakter 
krijgen. De gemeenten Wormer en Jisp en het CMN waren daar tegen omdat 
deze weg recreatieverkeer zou aantrekken en daardoor de rust voor de 
weidevogels zou verstoren. Het protest had succes en de weg kreeg daarop 
een niet openbaar karakter. 
Uit het voorgaande blijkt dat de agrariërs in het Wormer- en Jisperveld 
weinig invloed hebben kunnen uitoefenen om een aantal gewenste inrich-
tingsmaatregelen volledig te kunnen uitvoeren. Dat komt omdat zij nauwe-
lijks zijn vertegenwoordigd in de gemeenteraden van Wormer en Jisp. Beide 
gemeenten hebben de afgelopen jaren een toevloed gezien van mensen uit 
de Amsterdamse agglomeratie. Deze allochtonen hebben inmiddels de politie-
ke invloed van de agrariërs in de gemeenteraden overgenomen. Zij zijn 
amper geïnteresseerd in de landbouw, maar wel in natuurbehoud en recrea-
tie. 
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Methode en organisatie van de planning 
Na het voorgaande moet geconstateerd worden dat de brede samenstelling 
van de Landinrichtingscommissie in de voorbereidingsfase geen garantie is 
geweest voor het opstellen van een goed afgewogen plan. Men heeft onvol-
doende zorgvuldig de problemen geinventariseerd, waardoor men nu in de 
uitvoeringsfase met de brokken zit. Pas bij de uitwerking van de plannen 
voor het Wormer- en Jisperveld bleek welke maatregelen daadwerkelijk 
zouden worden uitgevoerd en kwam het verzet daartegen op gang. 
Rol van het onderzoek 
Er is in de voorbereidingsfase te weinig onderzoek uitgevoerd. De proble-
men bij de afstemming tussen de verschillende belangen werden, zoals in 
het voorgaande al werd aangeduid, daardoor onvoldoende onderkend. 
Voor wat betreft de natuurbescherming zijn er in de loop der jaren ook 
andere inzichten en mogelijkheden ontstaan. In de uitvoeringsfase werd een 
Werkgroep Natuurtechniek opgericht, die tot taak had om onderzoek te doen 
maar de mogelijkheden om alsnog enkele natuurtechnische voorzieningen op 
te nemen in het plan. Deze werkgroep kwam in 1986 met een rapportage 
(Werkgroep Natuurtechniek in Waterland, 1986). Van de daarin uitgewerkte 
voorstellen zijn er inmiddels een aantal uitgevoerd (bijvoorbeeld de aanleg 
van een piasberm met riet in de Broekervaart). De mogelijkheden om 
natuurtechniek toe te passen in de uitvoeringsfase zijn echter beperkt. Als 
gevolg van de extra grondbehoefte en financiële middelen is de LC terug-
houdend om voorstellen op te nemen in uitvoeringsbestekken. Daarom 
probeert men een aantal maatregelen te integreren in de uitvoering van het 
landschapsplan. 
Rol van de ruimtelijke ordening 
De ruimtelijke ordening op provinciaal niveau heeft vooral in de voorbe-
reidingsfase een belangrijke rol gespeeld. In de uitvoeringsfase dient vooral 
het bestemmingsplan buitengebied een belangrijke rol te spelen. De maatre-
gelen moeten passen binnen de bestemmingen en voorschriften uit het 
bestemmingsplan en voor sommige aanpassingen kan een aanlegvergunning 
nodig zijn. Pas op dat moment blijkt of de betreffende gemeenten ook 
kunnen instemmen met de uitvoering van de landinrichting. In de voorberei-
dingsfase kunnen hiervoor geen garanties worden gegeven, aangezien de 
planvoorstellen dan nog te algemeen zijn. Vaak wordt dan volstaan met een 
intentieverklaring. 
Toen in de uitvoeringsfase duidelijk werd welke maatregelen er daadwer-
kelijk zouden worden uitgevoerd, kwam er van de betreffende gemeenten 
verzet tegen de plannen: het aantal dammen was te groot en bovendien niet 
nauwkeurig genoeg geïnventariseerd, de hoogwatersloten waren overbodig, 
de aanleg van openbare insteekwegen zou recreatieverkeer aantrekken en de 
aanleg van landschapselementen zou de openheid van het landschap aantas-
ten. In alle gevallen konden de beoogde maatregelen niet of slechts in 
gewijzigde vorm worden uitgevoerd. De LC maakte bovendien de fout om 
met de uitvoering van sommige maatregelen al te beginnen voordat de in-
spraak over het inrichtingsplan was afgerond. Bovendien had men vergeten 
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om voor een aantal maatregelen een aanlegvergunning aan te vragen. 
Gemeenten en provincie waren het er overigens ook niet over eens of deze 
vergunningen wel nodig waren. 
Enkele informanten maakten de opmerking dat vooral het aanvragen van 
de vereiste aanlegvergunningen bij de gemeenten bij de uitvoering van 
werken tot grote vertragingen in de uitvoering hebben geleid. Steeds werden 
er vele bezwaren ingediend en sommige indieners gingen zelfs door tot de 
Kroon. Gezien het feit dat deze procedure doorgaans 1 à 2 jaar in beslag 
neemt, vertraagt dit de uitvoering enorm. 
Conclusie 
De problemen in de uitvoeringsfase van het project Waterland zijn alle 
terug te voeren op een onzorgvuldige planvorming. Niet alleen werd er te 
weinig onderzoek verricht naar de omvang van de problemen, de mogelijke 
oplossingen en de financiële consequenties daarvan, maar ook werd het 
verzet van de gemeenten Wormer en Jisp ten aanzien van bepaalde maatre-
gelen volledig onderschat. Voor een belangrijk deel is dit laatste te wijten 
aan het te globale karakter van het landinrichtingsplan. Deze onzorgvuldige 
planvoorbereiding heeft twee verstrekkende gevolgen gehad. In de eerste 
plaats konden bepaalde gewenste maatregelen niet of slechts in sterk gewij-
zigde vorm worden uitgevoerd. Ten tweede dreigen de financiële conse-
quenties voor de agrariërs volstrekt uit de hand te lopen. Werden de lasten 
voor de individuele eigenaren in het landinrichtingsplan in 1981 nog begroot 
op gemiddeld fl. 66,- per ha per jaar (te betalen over 26 jaar), uit recente 
berekeningen blijkt dat voor sommige eigenaren de lasten zullen oplopen tot 
fl. 400,- per ha per jaar. De oorzaak hiervan is dat het dammenplan veel 
duurder uitvalt dan verwacht (meer bruggen in plaats van dammen) en dat 
niet alle eigenaren en pachters in gelijke mate profiteren van deze verbete-
ring van de bereikbaarheid van kavels en percelen. Degenen die hiervan het 
meeste profiteren dragen daarvoor ook de hoogste lasten. Voor de agrariërs 
in Waterland is een ruilverkavelingsrente van fl. 400,- per ha per jaar 
echter nauwelijks op te brengen. Weliswaar zullen als gevolg van de verbe-
terde inrichting de produktiekosten lager uitvallen, maar door de melkquote-
ring zijn er geen mogelijkheden om tot een produktieverhoging over te 
gaan. De hoge ruilverkavelingslasten kunnen dus niet met alleen een verla-
ging van de produktiekosten worden terug verdiend. 
Een tweede conclusie die we uit dit project kunnen trekken is dat de 
belangen van de verschillende natuurbeschermingsorganisaties niet altijd 
parallel lopen. Natuurmonumenten en het Contact Milieubescherming Noord-
Holland zaten niet altijd op dezelfde lijn. Het belang van Natuurmonumenten 
was louter het aankopen van waardevolle natuurgebieden en het zorgdragen 
voor een zo effectief en efficiënt mogelijk beheer van deze gebieden. Om 
dit te bereiken moest zij op andere punten wel eens in de LC compromissen 
sluiten met de agrarische belangen. Het CMN was rechtlijniger en wilde er 
alles aan doen om Waterland geschikt te houden als broed- en fourageerge-
bied voor de weidevogels. Daarvoor mobiliseerde zij alle steun die zij daar-
voor maar kon krijgen. Dat wil zeggen dat zij coalities sloot met o.a. 
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gemeentebesturen en met de Werkgroep Jonge Boeren Waterland. Met deze 
laatste werkgroep probeerde zij zelfs om een alternatief beheerplan op te 
stellen voor de beheergebieden, dat zoveel mogelijk het vertrouwen van de 
jonge boeren genoot. Daarmee zouden ook betere garanties worden gescha-
pen voor de bescherming van de weidevogels in deze gebieden (Utrecht-
groep, 1984, p. 19-26). 
Of Waterland ook daadwerkelijk zal kunnen worden behouden als open 
weidevogelgebied is echter nog maar de vraag. Het beheer van de reser-
vaatsgebieden is namelijk erg duur. Niet alleen door de slechte bereikbaar-
heid van vele percelen, maar bovendien omdat ook Natuurmonumenten 
ruilverkavelingslasten moet gaan betalen. Zij profiteert immers evenzeer van 
bepaalde verbeteringen in de inrichting als de agrariërs. Natuurmonumenten 
verwacht dan ook dat in sommige reservaatsgebieden het beheer noodzake-
lijkerwijs verwaarloosd dient te worden. Met als gevolg dat hier op den 
duur opgaande begroeiing gaat ontstaan, waardoor het karakteristieke open 
karakter van het landschap zal gaan verdwijnen. 
8.4 Ruilverkaveling Land van Cuyk 
Problematiek 
De ruilverkaveling Land van Cuyk is gelegen in de uiterste noordoost-
hoek van de provincie Noord-Brabant en omvat een zeer uitgestrekt gebied 
van circa 10.000 ha. Het ruilverkavelingsblok wordt aan de noord- en 
oostzijde begrensd door de rivier de Maas (figuur 8.5). 
Het Land van Cuyk vormt zowel uit natuurwetenschappelijk en land-
schappelijk als uit agrarisch oogpunt een belangrijk gebied. In dit gebied 
zijn een vijftal landschapstypen te onderscheiden: de Peelhorst (vlakke 
hoogterrasgronden met afwisselend landschap), de stroomrug (esachtige 
structuur), de voormalige riviervlakte (kleine percelering met daarnaast 
enkele grootschalige landgoederen), het gebied van de vlechtende rivierlopen 
(Beerse Overlaat, polderlandschap) en het Maasdal (het uiterwaardengebied) 
(Natuurwetenschappelijke Commissie, 1977b). Binnen deze landschappen 
komen verschillende, overwegend kleine gebieden voor met natuurweten-
schappelijke waarden. In het ruilverkavelingsplan worden er maar liefst 22 
genoemd. Het betreft hier bosjes, heideterreintjes, landgoederen, beekdalen 
en uiterwaarden (CCC, 1980a, p. 18-19). Bovendien is het Land van Cuyk 
een belangrijk leefgebied voor de das. De das is het grootste roofdier dat 
in Nederland nog in het wild leeft, maar wordt met uitsterven bedreigd. 
Eén van de doelstellingen van deze ruilverkaveling is het behoud van het 
karakteristieke landschapsbeeld en het instandhouden van gebieden met 
natuurwetenschappelijke waarden. Daarnaast heeft de ruilverkaveling tot 
doel het scheppen van mogelijkheden voor een economisch beter verant-
woorde agrarische bedrijfsvoering (CCC, 1980a, p. 22-24). In het Land van 
Cuyk komen verschillende bedrijfstypen voor, waaronder rundveehouderij, 
intensieve veehouderij, akkerbouw, tuinbouw en glastuinbouw. 
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LAND VAN CUYK 
Legenda 
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Figuur 8.4: Reservaats- en beheergebieden in het Land van Cuyk (CCC, 
Î980a; gewijzigd). 
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De landbouw heeft te kampen met een aantal knelpunten. De verkavelingssi-
tuatie in het gebied is slecht. Er zijn gemiddeld bijna zes kavels per 
bedrijf. Bovendien hebben de meeste bedrijven een te kleine huiskavel. 
Voorts is de ontsluiting problematisch. Voorzover landbouwbedrijven en 
kavels worden ontsloten door wegen met een hoge verkeersintensiteit, leidt 
dit in vele gevallen tot ongewenste situaties. Hetzelfde geldt voor de 
spoorwegovergangen in de spoorlijn Nijmegen-Venlo. Ook hebben de agrari-
ërs in het gebied te kampen met veel wateroverlast. Het water in de 
waterlopen is op plaatsen sterk vervuild. 
Maatregelen ter verbetering van de verkaveling, de ontsluiting en de 
waterbeheersing gaan evenwel op een aantal punten niet samen met het 
behoud van landschappelijk en natuurwetenschappelijke waarden. De volgen-
de knelpunten zijn te onderkennen: 
- het behoud van de heggen in het Maasheggengebied in relatie tot de 
gewenste verbetering van de verkavelingssituatie aldaar; 
- het behoud en herstel van het karakteristieke landschapsbeeld in relatie 
tot verkaveling en waterbeheersing; 
- de bescherming en het herstel van het leefmilieu voor de das in relatie 
tot verkaveling, ontsluiting en waterbeheersing. 
Ruimtelijk kader 
Ook in het Land van Cuyk heeft het nationale ruimtelijk beleid weinig 
invloed kunnen uitoefenen op de plan- en besluitvorming. Het plan was al 
opgesteld (1980) voordat het beleid zijn uitwerking kon krijgen. Toch is 
het vermeldenswaard welke gebiedsaanduidingen in de diverse nota's voor 
het Land van Cuyk te vinden zijn. In de SLG wordt dit gebied getypeerd 
als 'zone C', alwaar het beleid gericht is op verweving van functies in 
kleinere ruimtelijke eenheden, en in het SNLB worden de uiterwaarden van 
het Land van Cuyk aangeduid als deel uitmakend van een 'grote landschaps-
eenheid'. Wel is van belang geweest dat in de Voorrangsinventarisatie Rela-
tienotagebieden uit 1977 werd aangegeven dat in het Land van Cuyk 1.825 
ha Relatienotagebied diende te worden gerealiseerd. 
De provincie Noord-Brabant heeft in 1978 een streekplan voor Midden- en 
Oost-Brabant vastgesteld, dat onder meer als toetsingskader diende te 
worden beschouwd voor de ruilverkaveling. Het streekplan kent de volgende 
functie-aanduidingen toe aan het Land van Cuyk: agrarisch gebied, agrarisch 
gebied met landschappelijke of cultuurhistorische waarde, bos/agrarisch 
gebied met natuurwaarde en natuurgebied. De eerste drie functie-aanduidin-
gen geven de landbouw de mogelijkheid goed te functioneren. Waar tevens 
belangrijke waarden van natuur, landschap en cultuurhistorie aanwezig zijn, 
verdient de bescherming daarvan grote zorg. Het Maasheggengebied behoort 
tot de derde aanduiding en wordt in het streekplan genoemd als een gebied 
van meer dan lokale betekenis, waaraan bijzondere aandacht zal worden 
gewijd (Provinciale Staten Noord-Brabant, 1978). In de in 1987 vastgestelde 
herziening van het streekplan is het Maasheggengebied aangeduid als 'grote 
landschapseenheid'. Tevens zijn daarin twee belangrijke infrastructurele 
werken aangegeven die in het Land van Cuyk worden uitgevoerd, te weten 
de aanleg van Rijksweg 73 en de ontgrondingen in de Beerse Overlaat 
177 
(Kraaijenbergse Plassen) (Provinciale Staten Noord-Brabant, 1987). Vooral de 
ontgrondingen hebben tot nogal wat vertragingen gezorgd in het planproces. 
In de planvormingsfase moest een aantal keren de begrenzing van het 
ruilverkavelingsgebied worden aangepast. Tijdens de planuitvocring was het 
noodzakelijk om het wegen- en waterlopenbestek aan te passen aan nieuwe 
vergunningaanvragen van de ontgronder. 
Planvormingsfase 
De eerste aanvragen voor een ruilverkaveling in het Land van Cuyk 
dateren uit de jaren vijftig. In totaal werden er acht aanvragen door 
gemeenten en landbouworganisaties ingediend (CCC, 1980a, p. 1). De CCC 
bracht in april 1968 een positief advies (artikel 32-rapport) uit over deze 
aanvragen. Ten behoeve van de planvorming werden geen deeladviezen 
uitgebracht. Dat was toentertijd nog niet gebruikelijk. Wel werd in 1970 een 
'Nota ten behoeve van inspecteurs en specialisten' gepubliceerd, een rapport 
met de eerste gedachtenbepalingen omtrent de verkaveling. In 1977 bracht 
de NWC alsnog een advies uit over de te beschermen landschappelijke en 
natuurwetenschappelijke waarden in de ruilverkaveling Land van Cuyk. De 
VC (die alleen uit agrarische vertegenwoordigers bestond) was hierover zeer 
ontstemd, omdat dit advies aanzienlijke vertragingen opleverde in de plan-
voorbereiding. Vele aanbevelingen strookten namelijk niet met gedachten die 
de VC tot op dat moment had ontwikkeld. Zo was de NWC van mening dat 
in het Maasheggengebied ter wille van het behoud van het buitengewone 
landschap met hoge cultuurhistorische en natuurwetenschappelijke kwalitei-
ten elke handeling die een nadelige aantasting zou kunnen vormen nagelaten 
diende te worden. Dat betekende ondermeer dat geen houtopstanden moch-
ten worden gesnoeid of geveld anders dan met het oog op de instandhouding 
van het landschapsbeeld en de ecologische structuur. Voorts dienden egalisa-
tie, ontgronding, wegenaanleg of -verbetering, wijziging der percelering, 
wijziging van de waterhuishouding of het waterlopenstelsel, boerderijbouw 
en andere maatregelen, welke konden leiden tot intensivering van het (agra-
risch) grondgebruik, achterwege te worden gelaten. Vooral ter versterking 
en beveiliging van de natuurwetenschappelijke betekenis zou geleidelijk een 
extensiever grondgebruik moeten worden bevorderd (Natuurwetenschappelijke 
Commissie, 1977b, p. 11). De VC was daarentegen van mening dat het 
Maasheggengebied voldoende agrarisch verbeterd zou moeten worden. Met 
name de verkaveling zou aangepast moeten worden, onder andere door 
middel van boerderijverplaatsing. 
De discussies in de voorbereidingsfase concentreerden zich in feite rond 
twee thema's. Ten eerste de invulling van het Relatienotabeleid, met name 
in het Maasheggengebied, en ten tweede de inhoud van het landschapsplan. 
De agrariërs vonden aanvankelijk de hieraan verbonden grondclaims onaan-
vaardbaar hoog. In beide gevallen leidde dit uiteindelijk tot een aanzienlijke 
verlaging van deze claims. 
In de Voorrangsinventarisatie Relatienotagebieden werd vermeld dat in het 
Land van Cuyk 1.825 ha cultuurgrond een bijzondere bescherming diende te 
krijgeïi. De VC was het met deze voorlopige aanwijzing niet eens. Door 
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reservaatsvorming zou teveel grond aan de landbouw worden onttrokken en 
als gevolg van het instellen van beheergebieden zouden onvoldoende verbe-
teringsmogelijkheden voor de agrariërs kunnen worden uitgevoerd. In 
overleg met het Staatsbosbeheer werd er vervolgens een oplossing gezocht 
voor dit probleem. Het SBB bleek al snel bereid twee gebieden, de Beerse 
Overlaat en het Hollanderbroek (samen 900 ha), niet onder de Relatienota te 
laten vallen. In plaats daarvan zouden in samenspraak met de VC voorwaar-
den worden opgesteld aan de toekomstige inrichting van deze gebieden. Als 
wisselgeld daarvoor wilde SBB de vorming van een natuurgebied van 60 ha 
in De Mourik, evenwel buiten de Relatienotaprocedure om (vanwege de wens 
tot snelle realiseerbaarheid). Daarnaast bestond er overeenstemming over de 
toepassing van de Relatienota in het Maasheggengebied (700 ha) en in twee 
kleinere gebiedjes, de Vilt en de Hoge Raam (samen 68 ha). 
Over de aanwijzing van het Maasheggengebied als Relatienotagebied 
bestond dus geen verschil van mening, echter wel over de invulling daarvan. 
Het SBB wilde voor het behoud van het heggenlandschap 400 ha reservaats-
gebied creëren. De agrariërs waren daarentegen slechts bereid het gehele 
gebied aan te wijzen als beheergebied. Reservaatsvorming zou namelijk 
betekenen dat sommige bedrijven op onverantwoorde wijze werden verkleind 
en dat er geen bedrijfsverplaatsing naar het uiterwaardengebied mogelijk 
zou zijn. Onderhoud van heggen was bovendien ook goed mogelijk met de 
aanwijzing als beheergebied. Aanvankelijk werd er in het voorontwerp-plan 
een compromis bereikt over de aanwijzing van 145 ha reservaatsgebied en 
655 ha beheergebied. Maar ook tegen dit voorstel kwamen vele protesten 
van agrariërs en van de gemeente Oeffelt. Daarop besloot de VC het 
reservaatsgebied te verkleinen tot 80 ha, maar in het plan meer waarborgen 
op te nemen voor de realisering daarvan. Het verwerven van deze 80 ha 
werd opgenomen in de taakstelling voor grondaankopen door het SBL, 
waardoor er een grote zekerheid bestond dat het betreffende gebied ook 
daadwerkelijk in de periode van planuitvoering kon worden aangekocht. 
Het plan voor het Maasheggengebied bevatte evenwel een dualiteit. 
Enerzijds moest het heggenlandschap beschermd worden door middel van de 
aanwijzing als beheer- en reservaatsgebied, anderzijds moesten er de nodige 
verbeteringen worden aangebracht in de verkavelingsstructuur, onder andere 
door het verplaatsen van acht boerderijen. Tijdens de behandeling van het 
ontwerp-plan in de CCC werd dan ook de vraag opgeworpen hoe een en 
ander kon worden gecombineerd. Het was immers te verwachten dat de 
betreffende verplaatsers niet echt geïnteresseerd zouden zijn in het afslui-
ten van beheerovereenkomsten, omdat zij zo onvoldoende zouden kunnen 
profiteren van de verbeterde produktie-omstandigheden. In de CCC werd 
daarom voorgesteld om de bedrijfsverplaatsers te dwingen om een beheer-
overeenkomst af te sluiten. Deze eis zou in de verplaatsingsovereenkomst 
moeten worden opgenomen. De dwang tot het afsluiten van een beheer-
overeenkomst stond evenwel haaks op het vrijwillige karakter van dit 
beleidsinstrument. Toch bleek de CCC van mening dat met deze verplaat-
singen het belang van de ruilverkaveling werd gediend en dat dit belang 
ook inhield het instandhouden van het Maasheggenlandschap (CCC, 1979a en 
1980b). In het ruilverkavelingsplan werd daarop de volgende zinsnede 
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opgenomen: "In of in de directe omgeving van het Maasheggengebied zal 
worden gestreefd naar de verplaatsing van 8 bedrijven. De gegadigden voor 
deze bedrijven dienen bereid te zijn een beheersovereenkomst af te sluiten 
voor de instandhouding van de heggen en van de natuurwetenschappelijke 
waarden in en om de heggen op de gronden gelegen in het Maasheggen-
gebied" (CCC. 1980, p. 39). 
Een tweede discussiepunt in de voorbereidingsfase is de inhoud van het 
landschapsplan geweest. De Consulent Landschapsbouw had in 1976 een 
landschapsplan opgesteld dat een omvang had van 370 ha, waarvan 320 ha 
cultuurgrond. Volgens de agrariërs was deze grondclaim veel te groot. 
Volgens de VC zou dit wel eens voor vele agrariërs het breekpunt kunnen 
vormen bij de stemming over het ruilverkavelingsplan. Na tussenkomst van 
de HID Landinrichting werd er een voorstel ontwikkeld dat in grote mate 
tegemoet kwam aan de wensen van de VC. De omvang van de grondclaims 
uit het landschapsplan werd teruggebracht tot 152 ha, voor de helft be-
staande uit beplantingen en voor de andere helft uit te ontwikkelen natuur-
terreinen. 
Het ruilverkavelingsplan werd na goedkeuring door de CCC en GS van 
Noord-Brabant in januari 1980 ter stemming aangeboden aan eigenaren en 
pachters. Slechts 49% van het aantal stemgerechtigden nam deel aan de 
stemming. Bovendien bleek een meerderheid (ca. 54%) tegen het ruilverka-
velingsplan. De voorstemmers hadden evenwel een meerderheid in grond 
(70%), zodat de ruilverkaveling werd aangenomen (Anonymus, 1981, p. 53). 
Uitvoeringsfase 
Na de stemming in 1981 is gestart met de uitvoering van het plan van 
wegen- en waterlopen. Dit is momenteel nagenoeg afgerond. Daarnaast zijn 
er vier planuitwerkingen doorgevoerd en is nog een vijfde in voorbereiding. 
Verwacht wordt dat in 1991 het 'begrenzingenplan' kan worden gepubliceerd 
en in 1994 het 'plan van toedeling'. 
In de uitvoeringsfase bleken de compromissen die in de voorbereiding 
waren gesloten omtrent het Maasheggengebied en het landschapsplan minder 
hard te zijn dan werd gedacht. We zullen in het navolgende beide aspecten 
afzonderlijk behandelen. 
In het ruilverkavelingsplan werden voor het Maasheggengebied de volgen-
de maatregelen voorzien: 
- een beheergebied van 700 ha, waar agrariërs een vergoeding zouden 
ontvangen voor beheer van onder andere de heggen, mits zij daarvoor een 
overeenkomst zouden sluiten met de overheid; 
- een reservaat van 80 ha, in eigendom te verwerven ten behoeve van het 
Staatsbosbeheer (binnen de taakstelling voor de ruilverkaveling, maar niet 
op basis van de Relatienota); 
- acht boerderijverplaatsingen; 
- geen verbetering van de ontsluiting en de waterhuishouding. 
De eerste drie maatregelen bleken in de praktijk evenwel niet uitvoerbaar. 
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Na de stemming over het ruilverkavelingsplan in 1981 werd er voor het 
Maasheggengebied een beheerplan opgesteld. Dit geschiedde door de Provin-
ciale Commissie Beheer Landbouwgronden (PCBL). Een goed beheer van het 
heggenlandschap is alleen mogelijk als ook een groot deel van de eigenaren 
en pachters een beheerovereenkomst afsluit. Van de ruim 100 geregistreerde 
landbouwers in het Maasheggengebied hebben er tot 1989 pas drie een 
beheerovereenkomst afgesloten. De reden hiervoor ligt met name in de 
houding van de agrariërs tegenover de beperkingen in het agrarisch grond-
gebruik. In de loop der jaren is er rond de planontwikkeling voor het Maas-
heggengebied een polarisatie opgetreden tussen agrariërs en natuurbescher-
mers (zowel de ambtelijke als particuliere organisaties). Doordat natuurbe-
schermers maar al te vaak met de belerende vinger wezen richting agra-
riërs, ontstond er een ware antipathie tegen alles wat met natuurbescher-
ming te maken had. Deze vijandige stemming is nu nog altijd te merken in 
het gebied. Uit protest tegen deze bemoeienis 'van buiten af' sluiten de 
boeren geen beheerovereenkomsten af. Of zoals een informant het noemde: 
"De reden voor het geringe animo bij de boeren aldaar is niet een kwestie 
van economisch kunnen, maar van moreel niet willen". Zorgwekkend is het 
bovendien dat het behoud van de heggen alleen in het bestemmingsplan 
buitengebied van de gemeente Boxmeer enigszins is gewaarborgd. Het 
bestemmingsplan van de gemeente Oeffelt is wat dit betreft veel vager. 
Een tweede probleem in het Maasheggengebied is dat het BBL de 80 ha 
cultuurgrond die als natuurreservaat dient te worden overgedragen aan het 
Staatsbosbeheer niet volledig kan verwerven. Er is nog een tekort van circa 
50 ha. De reden hiervoor ligt met name in de bedrijfsstructuur in dit 
gebied. Op de kleigronden in dit oostelijk deel van het blok liggen van 
oudsher de grotere en welvarender bedrijven. De toekomstperspectieven zijn 
er altijd beter geweest dan in het westelijk deel. Op de zandgronden liggen 
de kleinere gemengde bedrijven, veelal met opvolgingsproblemen. Daar is wel 
voldoende grond te verwerven. Pas als enkele boeren van het oostelijk 
gedeelte van het blok naar het westelijk gedeelte zouden willen verhuizen 
zou dit een oplossing betekenen. Daarvoor zijn echter geen gegadigden te 
vinden. Bij dit probleem speelt ook mee dat het BBL deze gronden niet 
tegen elke prijs mag verwerven, maar gebonden is aan een bepaalde maxi-
mumprijs. Vanuit de agrarische organisaties is er inmiddels op aangedrongen 
dat indien het BBL niet in staat is op korte termijn de benodigde gronden 
te verwerven het reservaatsgebied dan maar kleiner moet worden. 
Samengevat blijkt het beleid ten aanzien van het Maasheggengebied dus 
nog niet zo succesvol. Voor het beheerplan is geen belangstelling en het 
reservaatsgebied kan niet volledig gerealiseerd worden. Hier wreekt zich 
onder andere het vrijwillige karakter van het Relatienotabeleid. De vraag is 
dan ook of voor het behoud van het heggenlandschap wel de juiste instru-
menten zijn ingezet. Op ambtelijk niveau verwacht men wel dat er in de 
toekomst meer belangstelling zal komen voor de beheerovereenkomst, maar 
feit is wel dat dit instrument al bijna tien jaar niet voldoet aan de ver-
wachtingen. 
Behalve de geringe belangstelling voor de beheerovereenkomst is er ook 
geen belangstelling voor het verplaatsen van bedrijven. De acht geplande 
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boerderijverplaatsingen gaan dus niet door. Dit is ten eerste verklaarbaar 
door het feit dat vele boeren in de loop der jaren hun bedrijf al gemoder-
niseerd hebben. Samen met de geringe mogelijkheden tot intensivering van 
de produktie in het Maasheggengebied - de verplaatsers dienen tenslotte 
ook een beheerovereenkomst af te sluiten en verhoging van de melkproduk-
tie is vanwege de superheffing niet mogelijk - maakt dit boerderijverplaat-
sing financieel niet aantrekkelijk. Tevens bestaat er een ongunstige ruilver-
houding tussen grond in de uiterwaarden en grond in het binnendijkse 
gebied. De bedrijven zouden in oppervlakte achteruit gaan bij verplaatsing. 
Voor wat betreft het landschapsplan is te constateren dat de uitvoering 
niet geheel verloopt volgens het gestemde plan. Ten eerste zijn er in de 
loop der jaren landschapselementen verdwenen die op de kaart als te 
handhaven stonden aangegeven. Enerzijds werden een aantal elementen niet 
beschermd via een bestemmingsplan buitengebied. Anderzijds bleek het 
handhavingsbeleid van sommige gemeenten te wensen over te laten. Maar 
ook de Landinrichtingscommissie kan optreden tegen het kappen van land-
schapselementen. Voor elke ingreep die niet strookt met het landinrichtings-
plan dient goedkeuring te worden aangevraagd bij de LC (art. 48/49 en 
70/71 Landinrichtingswet). Dit gebeurt echter lang niet altijd, omdat de 
bewijslast moeilijk te leveren is. De LC meldt eventuele veranderingen wel 
aan de gemeenten, maar ook deze treden hiertegen vrijwel nooit op. 
Ten tweede worden bepaalde onderdelen soms anders uitgevoerd dan 
gepland, omdat het oorspronkelijke voornemen niet haalbaar bleek. Ook 
komt het voor dat bepaalde onderdelen wegvallen omdat er alsnog veel 
tegenstand komt van agrariërs of gemeenten. Zo is het als gevolg van de 
'ecologische richtlijn' uit de Hinderwet niet meer mogelijk bedrijven uit te 
breiden die in de nabijheid liggen van verzuringsgevoelige bosjes of andere 
landschapselementen. Agrariërs zijn dan ook vaak tegen de aanleg van 
groenelementen of bosjes in de buurt van hun bedrijfsgebouwen. 
Een ander punt voor het niet geheel ten uitvoer brengen van het gestem-
de plan is de grote flexibiliteit van het landschapsplan zelf. In de praktijk 
blijkt het mogelijk om nog nieuwe elementen aan het plan toe te voegen. 
Met name kunnen worden genoemd de maatregelen op het gebied van de 
natuurbouw. Hiervoor werd in het Land van Cuyk een aparte werkgroep 
ingesteld, die bekeek of bij de uitvoering van het wegen- en waterlopenbe-
stek natuurtechnische maatregelen meegenomen konden worden. In dit kader 
is er de laatste jaren veel aandacht voor het behoud van het leefmilieu 
van de das. De dassenproblematiek werd in de voorbereidingsfase nog maar 
nauwelijks erkend. In het begin van de jaren tachtig kwam de dassen meer 
in de belangstelling te' staan. Het NWC bracht hierover in 1981 zelfs een 
apart advies uit aan de LC (Natuurwetenschappelijke Commissie, 1981). 
Gezien de bedreigingen die de dassenpopulatie in het Land van Cuyk 
ondervindt van de ontgrondingen bij de Kraaijenbergse Plassen en van de 
inmiddels aangelegde Rijksweg 73 is het niet verwonderlijk dat natuurbe-
schermers de ruilverkaveling willen aangrijpen om maatregelen te nemen ter 
herstel van het leefmilieu voor deze dassen. De Vereniging Das en Boom, 
een particuliere natuurbeschermingsorganisatie, heeft hiertoe voorstellen 
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geformuleerd. De Consulent NMF heeft enkele voorstellen uitgewerkt die 
ingepast zouden kunnen worden in het landschapsplan. Hierbij wordt gedacht 
aan begeleidende beplanting naar de tunnels en het maken van verbin-
dingszones tussen burchten en fourageergebieden door middel van heggen, 
houtwallen en taluds. Deze voorzieningen zijn inmiddels allemaal opgenomen 
in een planwijziging. 
Methode en organisatie van de planuitvoering 
In de uitvoeringsfase moesten een aantal onderdelen van het ruilverkave-
lingsplan worden aangepast aan veranderde inzichten. Hiervoor zijn in de 
Landinrichtingswet twee mogelijke procedures opgenomen, te weten een 
planuitwerkingsprocedure en een planwijzigingsprocedure (respectievelijk art. 
85 en 84 van de Landinrichtingswet). Wanneer welke procedure moet worden 
gekozen is uit de wet niet op te maken. De planwijzigingsprocedure is 
echter omgeven door veel meer procedurestappen en duurt dientengevolge 
ook veel langer (de volledige planvormingsprocedure wordt dan weer doorlo-
pen). Indien er veel bezwaren worden ingediend kan dit zelfs oplopen tot 
twee jaar. De planuitwerkingsprocedure is korter en omgeven met minder 
rechtszekerheid voor de betrokkenen. De LC heeft gekozen voor de planuit-
werkingsprocedure, vanwege de kortere duur ervan. De onderwerpen van de 
planuitwerking (landschapsplan, boerderijverplaatsing, wegen- en waterlopen, 
Kraaijenbergse Plassen) zouden evenwel ook in aanmerking hebben kunnen 
komen voor een planwijziging. 
De rol van het onderzoek 
De enige onderzoeken die in de uitvoeringsfase van belang zijn geweest 
voor natuur en landschap zijn de onderzoeken van de Werkgroep Natuur-
techniek naar de mogelijkheden om alsnog natuurtechnische voorzieningen 
op te nemen in het plan (ondermeer maatregelen ten behoeve van het 
herstel van het leefmilieu van de das). Deze onderzoeken hebben volgens de 
betrokkenen tot positieve resultaten geleid. 
De rol van de ruimtelijke ordening 
Het ruimtelijk beleid op rijksniveau heeft geen invloed gehad op de 
planvorming. Weliswaar verscheen de NLG al in 1977, maar op dat moment 
was de planvorming al in een vergevorderd stadium. De NLG was bovendien 
te globaal om een doorwerking te kunnen vinden naar de ruilverkaveling. De 
structuurschema's verschenen pas in het begin van de jaren tachtig, toen de 
landinrichting al in uitvoering was. Ook deze konden geen invloed meer 
uitoefenen op de inhoud van de te nemen maatregelen. 
Het streekplan Midden- en Oost-Brabant uit 1978, dat als richtinggevend 
kader heeft gefunctioneerd voor de planvorming, moet als zeer globaal en 
vaag worden gekarakteriseerd. De aard van de uitspraken is voornamelijk 
indicatief. Uitspraken met een afwegingskarakter of uitspraken waaruit de 
inzet van instrumenten en maatregelen duidelijk blijkt zijn in het streekplan 
niet terug te vinden. Het ruilverkavelingsplan paste weliswaar binnen het 
streekplan, maar dit plan heeft in de voorbereidingsfase dan ook praktisch 
niet gefunctioneerd als leidraad voor de planvorming. In de planuitvoering is 
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de relatie met het streekplan niet aan de orde geweest. 
Duidelijk is wel dat de uitvoeringsmaatregelen zullen moeten passen 
binnen de geldende bestemmingsplannen buitengebied. Met de aanpassing van 
de bestemmingsplannen wil het nog niet erg vlotten. Slechts de gemeente 
Mill heeft een bestemmingsplan buitengebied dat is aangepast naar aanlei-
ding van het ruilverkavelingsplan. 
Conclusie 
Uit het planproces van het ruilverkavelingsproject Land van Cuyk kunnen 
twee conclusies worden getrokken. In de eerste plaats blijkt dat enkele 
compromissen die in de planvormingsfase tussen agrarische belangen en 
natuur- en landschapsbelangen werden gesloten in de uitvoeringsfase niet 
uitvoerbaar waren. De vereiste vrijwillige medewerking van de agrariërs was 
daarvoor niet aanwezig. Het mislukken van het beheerplan voor het Maas-
heggengebied en het verdwijnen van landschapselementen op kavelgrenzen 
zijn hiervan goede voorbeelden. 
Ten tweede is gebleken dat het landschapsplan in de uitvoeringsfase 
flexibel gehanteerd kan worden. Weliswaar verdwijnen er elementen die als 
te handhaven stonden aangegeven of worden bepaalde elementen niet 
aangelegd, maar daarentegen is het ook mogelijk om nieuwe elementen aan 
het landschapsplan toe te voegen. Dit betekent wel dat het vastgestelde 
landschapsplan, waarover door zowel de CCC als GS is beslist, afwijkt van 
datgene wat er uiteindelijk gerealiseerd wordt. Het landschapsplan is dus 
voor een belangrijk deel slechts een indicatief plan. 
8.5 Ruilverkaveling Mergelland (West) 
Problematiek 
Mergelland is gelegen in de uiterste zuidpunt van de provincie Limburg. 
In dit gebied zijn twee landinrichtingsprojecten aan de gang. De ruilverka-
veling Mergelland-West, die reikt van de Maas tot aan het plaatsje Gulpen 
en al sinds 1979 in uitvoering is, en de herinrichting Mergelland-Oost, waar 
men in 1985 met de voorbereiding is gestart. De navolgende analyse heeft 
betrekking op de ruilverkaveling Mergelland-West. 
Mergelland heeft een voor ons land uniek landschappelijk karakter. Het 
heuvelachtige terrein doet bijna buitenlands aan. Het gebied bevat vele 
landschappelijke en natuurwetenschappelijk waardevolle objecten, zoals 
graften, holle wegen, grubben, droogdalen, poeltjes, meanderende beken en 
beekjes met steile of vlakke, drassige oevers, bronnen op of aan de voet 
van hellingen en bosjes, welke tezamen met de plateaus het karakter van 
dit landschap bepalen. Naast elkaar vindt men hier de beslotenheid van de 
vaak beboste droogdalen en de golvende openheid van de plateaus met 
compacte dorpsbebouwing. Veel van de voor het landschap karakteristieke 
landschapselementen hadden vroeger een bepaald nut voor de agrarische 
bevolking en deze hebben ook als zodanig hun vorm gekregen. In een tijd 
waarin de landbouw aan ingrijpende veranderingen onderhevig is, veranderen 
ook de eisen die aan het produktiemilieu worden gesteld. 
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Figuur 8J: Reservaats- en beheergebieden in Mergelland-West (CCC, 1979b; 
gewijzigd). 
In de laatste decennia werden heggen en graften als kavelscheiding, veeke-
ring of houtvoorziening niet alleen overbodig, maar zelfs lastig in de 
agrarische bedrijfsvoering. Ze vormen een belemmering bij het mechanisch 
bewerken van grotere oppervlakten land. Ook de uitbreiding van wegen en 
bebouwing tast het landschap aan. Behalve dat kleinschalige landschapsele-
menten verdwijnen en nieuwe elementen in het landschap ontstaan zijn 
veranderingen in de agrarische ^roduktiemethoden direct waarneenibaBr. Zo 
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zijn veel hoogstamboomgaarden verdwenen of vervangen door laagstamboom-
gaarden. Verder werden veel akkers in de jaren vijftig en zestig omgezet in 
grasland. Recentelijk wordt weer juist veel weiland gescheurd (omgezet in 
maïsland) onder invloed van o.a. de melkquotering. 
Het ruilverkavelingsgebied is landschappelijk in de volgende deelgebieden 
in te delen (CCC, 1979b, p. 26-29): 
- het plateaugebied (het 'Plateau van Margraten'), een licht golvend en vrij 
open gebied; 
- het heuvelruggengebied (het meest zuid-oostelijke gedeelte) met vrij steile 
hellingen naar het zuidoosten en flauwe hellingen naar het noordwesten, 
gekenmerkt door smalle dalen, steile hellingen en scherpe kammen. 
- de rivierbeekdalen van de Maas, de Voer en de Gulp. 
Ook in natuurwetenschappelijk opzicht is Mergelland zeer waardevol. De 
vegetatie op de lössgronden en de krijtafzettingen zijn voor ons land uniek 
(Natuurwetenschappelijke Commissie, 1971). Bovendien is Zuid-Limburg een 
van de weinige milieus waar de das nog voorkomt. 
In 1978 was 45% van de agrarische grond in gebruik als grasland, 31% als 
bouwland en 12% voor tuinbouw (CCC, 1979b, p. 11). De laatste tien jaar is 
nog veel grasland omgezet in maïsland. De problemen voor de landbouw in 
dit gebied kunnen als volgt worden geschetst. Mergelland wordt gekenmerkt 
door een zeer sterk versnipperde verkaveling. Er zijn gemiddeld acht kavels 
per bedrijf. Bovendien is het huiskaveloppervlak te klein en zijn de kavels 
overwegend onregelmatig van vorm. De problemen met de waterbeheersing 
liggen op het terrein van het reguleren van overtollig water dat over de 
oppervlakte afstroomt. De afstroming van het water geschiedt via grubben. 
Er treden daardoor erosieproblemen op. Voor wat betreft de ontsluiting 
blijkt een deel van de landbouwgrond niet rechtstreeks over de verharde 
weg bereikbaar. Vele holle wegen in het gebied hebben bovendien een 
waterafvoerende functie. Dit heeft geleid tot aantasting van de bermen. Een 
aantal holle wegen behoeft verharding en verbreding (CCC, 1979b, p. 18-24). 
Mergelland heeft naast een agrarische functie een belangrijke functie op 
het gebied van de recreatie, het natuurbehoud en de landschapsbescherming. 
De verwevenheid van functies in dit gebied is zeer groot. De afstemming 
tussen de verschillende belangen heeft tijdens de planvorming en uitvoering 
van deze ruilverkaveling echter vele problemen opgeleverd. 
Ruimtelijk kader 
Al in 1975 werd Mergelland, samen met onder meer Waterland en Noord-
west-Overijssel, door de toenmalige regering aangewezen als Proefgebied 
Nationaal Landschapspark. Deze aanwijzing is onder andere van belang 
geweest voor de toepassing van de Relatienota in Mergelland. Het beleid uit 
de SLG (zone C, waarin een verweving van functies wordt voorgestaan) en 
het SNLB (grote landschapseenheid en nationaal landschap) heeft geen 
invloed kunnen uitoefenen op deze ruilverkaveling. De planvorming was al 
afgerond voordat deze gebiedsaanduidingen hun doorwerking konden vinden. 
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In 1977 is door de provincie Limburg het streekplan Zuid-Limburg vastge-
steld. In dit streekplan werden voor Mergelland de volgende gebieden 
onderscheiden (Provinciale Staten van Limburg, 1977): 
- Natuurgebied met hoge landschappelijke waarde. Het betreft in hoofdzaak 
het gebied van de hellingbossen met randzones. Het beleid was hier vooral 
gericht op behoud en herstel van landschappelijke en natuurwetenschappe-
lijke waarden. 
- Landelijk gebied met hoge landschappelijke en/of cultuurhistorische 
waarde. Hier dienden de belangen van de landbouw in evenwicht te zijn 
met de overige belangen. 
- Landelijk gebied met enige landschappelijke waarde (Centraal plateau, 
Maasdal). Het beleid was gericht op het scheppen van doelmatige produk-
tie-omstandigheden en verantwoorde arbeidsomstandigheden voor de 
landbouw. 
Ten aanzien van de ruilverkaveling in Mergelland werd het volgende 
gesteld. Op de gronden die in het nationale landschapspark een natuurfunc-
tie zouden krijgen was in principe alleen plaats voor grondgebonden bedrij-
ven; bij de kavelherindeling (kavelvergroting), bij het projecteren van 
ontsluitingswegen en bij het verplaatsen van bedrijven moest bijzondere 
voorzichtigheid in acht worden genomen, zodat het landschapstype niet werd 
aangetast (Provinciale Staten van Limburg, 1977, p. 96). 
In 1987 heeft de provincie een geheel herzien streekplan voor Zuid-
Limburg gepubliceerd. Volgens dit streekplan is het ruimtelijk beleid voor 
het landelijk gebied gericht op het behoud en de ontwikkeling van de 
functieverweving en op het waarborgen, versterken en waar nodig herstellen 
van de geschiktheid voor een meervoudige benutting van gebieden. Ten 
aanzien van ruilverkavelingen in uitvoering worden geen expliciete beleids-
lijnen geformuleerd. Wel zijn een tweetal beleidsuitspraken voor deze 
projecten van belang. Ten eerste dient de verbetering van de waterhuishou-
ding in het kader van het oplossen van wateroverlastproblemen en erosie-
preventie te geschieden door middel van inrichtingsmaatregelen, welke 
landbouw, waterwinning, landschap, natuur en recreatief medegebruik ten 
goede komen. Ten tweede wordt de toedeling van gronden op sterk erosie-
gevoelige hellingen voorgestaan aan agrarische bedrijven met produktierich-
tingen welke een landgebruik met zich meebrengen dat wateroverlast en 
erosie voorkomt (Provinciale Staten van Limburg, 1987). 
Planvormingsfase 
De eerste aanvragen voor een ruilverkaveling in Mergelland stammen uit 
1954 (in totaal werden er gedurende de jaren negen aanvragen ingediend). 
In januari 1966 werden deze aanvragen door GS van Limburg goedgekeurd. 
Opmerkelijk daarbij was dat GS aan het op te stellen ruilverkavelingsplan 
een aantal duidelijke voorwaarden stelde, welke garant moesten staan voor 
een ruilverkavelingsplan dat aan de verschillende belangen in het gebied 
recht deed. Deze voorwaarden luidden als volgt (CCC, 1979b, p. 2-3): 
- het bestaande landschapstype mocht niet worden aangetast, hetgeen 
inhield dat geen ingrijpende werken mochten worden uitgevoerd, in het 
bijzonder op de hellingen en in de beekdalen en dat de uit te voeren 
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werken beperkt dienden te blijven tot de aanleg en verbetering van 
wegen en het allernoodzakelijkste kavelinrichdngswerk; 
- voorzieningen ten behoeve van recreatie en toerisme dienden zoveel 
mogelijk in de ruilverkaveling geïntegreerd te worden; 
- het op te stellen ruilverkavelingsplan diende zekerheid te bieden omtrent 
de aanleg en de regeling van eigendom, beheer en onderhoud van voetpa-
den ten behoeve van de recreatie; 
- boerderijverplaatsing moest tot het uiterst noodzakelijke worden beperkt 
en mocht slechts worden gerealiseerd na goedkeuring van de CCC voor 
elke verplaatsing afzonderlijk; 
- nagegaan moest worden of de hellingbossen in het ruilverkavelingsplan 
opgenomen moesten worden; 
- het ruilverkavelingsplan diende te passen binnen het in voorbereiding 
zijnde streekplan. 
In datzelfde jaar werd de ruilverkaveling op het voorbereidingsschema 
geplaatst en werd er een VC benoemd. Hierin waren de natuurbeschermings-
organisaties evenwel niet vertegenwoordigd. Bij een eerste inventarisatie van 
de problematiek kwamen al direct een aantal conflictpunten naar voren in 
de afstemming tussen de belangen van landbouw, natuur, landschap en 
openluchtrecreatie (Lamers, 1987): 
- Volgens de landbouw- en recreatiesector was er behoefte aan betere en 
meer wegen. Dit betekende echter ook verstoring van natuurwaarden, 
barrièrewerking voor ecologische relaties en verlies van karakteristieke 
holle wegen. 
- Vergroting van de kavels was vanuit landbouwkundig oogpunt noodza-
kelijk. De natuurbescherming vreesde dat daardoor het karakteristieke 
landschap zou worden aangetast. Vele kleine landschapselementen (zoals 
heggen) zouden dan immers kunnen verdwijnen. 
- Vanuit de landbouw werd gevreesd voor de schadelijke invloed van 
landschapselementen op de gewasgroei (door schaduwwerking). Vanuit de 
natuurbescherming werd juist voor het omgekeerde gevreesd, namelijk de 
schadelijke invloed van het gebruik van bestrijdingsmiddelen op land-
schapselementen. 
- Boerderijverplaatsing naar open gebieden was noodzakelijk voor een 
goede verkaveling. Voor de natuur betekende dit een aantasting van de 
openheid, vooral op de plateaus, en verstoring van ecologische relaties. 
In de eerste jaren na de installatie van de VC in 1966 kon er weinig aan 
planvorming worden gedaan, aangezien er vertraging was opgetreden in de 
opstelling van het streekplan. Toen de contouren van het streekplanbeleid in 
het midden van de jaren zeventig duidelijk werden kwam er evenwel schot 
in de onderhandelingen. De discussies over het plan laaiden bovendien op, 
toen in 1975 Mergelland door de regering werd aangewezen als 'Proefgebied 
Nationaal Landschap'. 
In 1977 werd er door de VC een voorontwerp-plan gepubliceerd. Volgens 
dit plan zou in totaal 627 ha grond worden onttrokken aan de agrarische 
bestemming en woideu omwikkeld iot naiuurterrein of bos (reservaatsge-
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bied). Daarnaast werd een gebied van circa 800 ha aangewezen als beheer-
gebied en 486 ha als te handhaven bos en natuurterrein. Van de 627 ha 
reservaatsgebied zou 277 ha worden gekort op alle eigenaren en 350 ha 
worden verworven via de taakstelling. Voor het veiligstellen van de kleinere 
landschappelijke elementen werd daarentegen geen grond gereserveerd 
(Voorbereidingscommissie Mergelland, 1977). Op dit plan kwam vooral van 
agrarische zijde veel kritiek. De hoeveelheid grond die de agrarische 
bestemming zou verliezen was veel te groot. Bovendien was er nog te 
weinig duidelijkheid omtrent de maatregelen in de beheergebieden en de 
hoogte van de vergoedingen die hiervoor door de overheid zouden worden 
betaald. Ook de natuurbeschermingsorganisaties hadden kritiek op het 
voorontwerp, maar zij hielden zich enigermate afzijdig om te voorkomen dat 
er een verdere polarisatie zou optreden tussen de verschillende belangen. 
Hun kritiek kwam erop neer dat er te weinig bescherming werd geboden aan 
de kleinschalige landschapselementen, dat de planologische onderbouwing van 
de maatregelen voor natuur en landschap zwak was (met name als gevolg 
van ontoereikende bestemmingsplannen) en dat de realisering van de 800 ha 
beheergebied te onzeker was. Doordat de agrariërs op de inspraakavonden 
veel negatieve reacties lieten horen op het plan, werd de VC gedwongen de 
inrichtingsvoorstellen meer in de richting van de agrarische wensen om te 
buigen. 
Over deze planaanpassingen werd zelfs een vergadering belegd tussen de 
VC, de provincie en enkele vertegenwoordigers van de CCC. De oplossing 
die daaruit voortkwam was een handreiking naar de agrariërs, om te voor-
komen dat de ruilverkaveling zou worden afgestemd. De 272 ha die zou 
worden gekort op alle eigenaren werd teruggebracht tot 177 ha, welke 
bovendien volledig zouden worden gecompenseerd door gronden via de 
taakstelling te verwerven. De 350 ha uit de taakstelling voor reservaatsaan-
kopen werd teruggebracht tot 287 ha. Als tegemoetkoming voor de natuur-
bescherming werd het voorstel gelanceerd om 150 ha reservaatsgebied buiten 
de taakstelling om gericht aan te kopen. Deze gerichte aankopen waren 
echter veel moeilijker realiseerbaar dan de aankopen via de taakstelling, 
omdat er geen uitruilmogelijkheden waren. In feite kwamen deze voorstellen 
er dus op neer dat minder hectaren landbouwgrond werd onttrokken aan 
het agrarisch gebruik ten behoeve van de natuurbescherming. 
De natuurbeschermingsorganisaties waren furieus over het ontwerp-plan, 
waarin bovengenoemde maatregelen waren opgenomen. Natuurmonumenten 
sprak zich in de CCC tegen het plan uit. Samen met de Limburgse Milieufe-
deratie organiseerde zij bovendien een advertentiecampagne om haar grieven 
tegen het plan publiekelijk duidelijk te maken. Daarin werden ook alle 
eigenaren en pachters opgeroepen om tegen het plan te stemmen. Deze 
advertenties veroorzaakten echter veel negatieve reacties. De natuurbescher-
ming kreeg daardoor een slechte naam in de streek. 
Zelfs de Natuurbeschermingsraad vond het nodig zich met de besluitvor-
ming te gaan bemoeien. In een brief aan de Staatssecretaris van het toen-
malige Ministerie van CRM kwam zij tot de conclusie dat het plan in zijn 
geheel niet voldeed aan het advies dat de Natuurwetenschappelijke Commis-
sie in 1971 had uitgebracht en ook niet aan de eisen die het provinciaal 
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bestuur aan de ruilverkaveling had gesteld. Sinds de start van de planvor-
ming waren de landschappelijke en natuurwetenschappelijke kwaliteiten van 
het gebied verder achteruitgegaan. De Raad was van mening dat met het 
plan deze ontwikkeling niet werd omgebogen, maar in een verdere stroom-
versnelling zou brengen: 
"Weliswaar beoogt het plan voor de ruilverkaveling handhaving van de 
thans aanwezige natuurgebieden, alsmede versterking van bestaande 
waarden van natuur en landschap. Niettemin voorziet het plan in kavelin-
richtingswerken, in thans nog als landschappelijk zeer waardevol aan te 
merken gebieden. Ook buiten deze gebieden echter kunnen cultuurtechni-
sche werkzaamheden als bovengenoemd in ernstige mate afbreuk doen aan 
nog aanwezige landschappelijke en oecologische relaties, aangezien 
garanties met betrekking tot eventueel aan deze werken te stellen rand-
voorwaarden ontbreken. In dit verband kan tevens gewezen worden op de 
onduidelijk en vrijblijvende formulering in het rapport ex art. 34 met 
betrekking tot de kleine landschapselementen. Evenmin bestaat duidelijk-
heid over de bestemming van circa 100 km thans nog onverharde of 
semiverharde weg, alsmede over instandhouding van natuurwetenschappe-
lijke waarden in het bermmilieu van te verbeteren of te verharden (holle) 
wegen. Tevens geeft het plan geen inzicht in de exacte locatie van de 
aan te brengen waterbergingen. Voorts wordt voorzien in nieuwbouw van 
14 boerderijen, deels op in landschappelijk en oecologisch opzicht kwets-
bare plekken. Bovendien geeft het plan voor de ruilverkaveling ook binnen 
de op het plan aangegeven terreinen met landschappelijke en/of natuurwe-
tenschappelijke waarden geen waarborgen voor volledige instandhouding 
van deze waarden" (Natuurbeschermingsraad, 1980). 
Een van de oorzaken voor het slechte plan was volgens de Raad het 
ontbreken van een koppeling tussen de verschillende doelstellingen. De 
realisering van natuur- en landschapsbescherming als een hoofddoelstelling 
voor het Mergelland vormde eerder een onzekere sluitpost dan een richting-
gevend bestanddeel in het gebied. 
De voorzitter van de VC reageerde op de nota van de Natuurbescher-
mingsraad in de pers met de opmerking dat de Natuurbeschermingsraad "de 
mens vergeet achter het ruilverkavelingsgebied", daarmee duidend op het 
feit dat er in Mergelland ook nog mensen hun brood moesten kunnen 
verdienen. Ook de HID-Landinrichting reageerde op de nota en wel in een 
brief aan het provinciaal bestuur van Limburg. Hij was het met een groot 
aantal kritiekpunten ,niet eens en bovendien van mening dat het niet 
verantwoord was de belanghebbenden nog langer te laten wachten op de 
definitieve besluitvorming over het plan. Een beter alternatief was er niet. 
Niet alleen de natuurbeschermingsorganisaties hadden echter kritiek. De 
agrarische organisaties vonden nog altijd dat er teveel grond aan de 
landbouw werd onttrokken. Om toch nog zoveel mogelijk agrariërs over de 
streep te trekken werden vlak voor de stemming door de VC en de LD 
excursies georganisaeerd naar de, naar agrarische maatstaven gemeten, zeer 
geslaagde ruilverkaveling 'Swentibold'. Deze benadering had succes. Welis-
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waar nam slechts 49% van het aantal stemgerechtigden deel aan de stem-
ming en stemde 63% van het aantal stemmers tegen, maar de voorstemmers 
vertegenwoordigden een meerderheid aan grond. De ruilverkaveling kon 
daarop worden uitgevoerd. 
Uitvoeringsfase 
In 1982 werd de LC benoemd die het niilverkavelingsplan voor Mergelland 
moest uitvoeren. De Stichting Het Limburgs Landschap nam zitting in de 
LC, ondanks het feit dat verschillende natuurbeschermingsorganisaties zich 
tegen het plan hadden uitgesproken. Volgens haar vertegenwoordiger moest 
je eruit halen wat erin zat, al was dat maar 20%. 
Sindsdien is gestart met de uitvoering van het plan van wegen en water-
lopen en zijn al bepaalde gedeelten van het landschapsplan voltooid. Het 
begrenzingenplan en het plan van toedeling worden niet eerder verwacht 
dan medio 1991-1992. 
Evenals in de andere drie projecten die we in het voorgaande hebben 
besproken, hebben zich in de uitvoeringsfase van dit project problemen 
voorgedaan. Ten eerste bleek dat in het ruilverkavelingsplan te weinig 
maatregelen waren opgenomen ter bestrijding van de waterbeheersings- en 
erosieproblematiek. In het voorontwerp-plan waren hiervoor nog maatregelen 
voorzien (op 90 plaatsen zouden voorzieningen komen om de wateroverlast 
en de erosie te beperken), maar deze werden na de inspraak uit het plan 
gehaald. Van verschillende zijden is er de afgelopen jaren op aangedrongen 
dat de LC alsnog maatregelen moest nemen om de erosie tegen te gaan. 
Hiervoor was echter te weinig geld gereserveerd in de begroting van de 
ruilverkaveling. Ten tweede bleken bepaalde inrichtingsmaatregelen slechts 
ten dele of anders uitvoerbaar, zoals het landschapsplan, de boerderijver-
plaatsingen en de realisering van bepaalde reservaatsgebieden. 
De maatregelen op het gebied van de waterbeheersing concentreren zich 
de laatste jaren vooral op het voorkómen van erosieproblemen. De optreden-
de erosie heeft voor een belangrijk deel te maken met de veranderingen in 
het agrarisch grondgebruik zoals die de afgelopen decennia hebben plaatsge-
vonden. Vooral de omzetting van grasland in akkerbouw op de hellingen kan 
als een belangrijke oorzaak worden genoemd. Akkerland ligt veel langer 
braak dan weidegrond. Hevige regenbuien krijgen dan ook beter vat op de 
losse grond, waardoor de vruchtbare bovenste teeltlaag naar beneden 
afspoelt. Daar waar heggen, hagen en graften zijn verdwenen wordt dit 
proces nog versterkt. In de dalen, waar de woonkernen zijn gelegen, levert 
dit een enorme modderoverlast op. Ook voor de boeren is de optredende 
erosie een probleem. Zij verliezen immers geleidelijk aan de lössgrond, 
waardoor er een verarming optreedt van de teeltlaag. Naast landbouwkundige 
oorzaken speelt ook de toename van het areaal verhard oppervlak een 
belangrijke rol. Door bijvoorbeeld asfaltering van de veldwegen dringt 
regenwater moeilijker de bodem in en wordt het sneller naar de dalen 
afgevoerd (Schouten en Rang, 1987, p. 9-13). 
De aandacht voor de erosieproblematiek is vooral gegroeid na een aantal 
hevige stortbuien en daardoor veroorzaakte modderstromen in de jaren 1984 
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en 1985. Daarna kwam in discussie of in het kader van de landinrichting 
iets aan deze problematiek kon worden gedaan. De meningen hierover waren 
nogal verdeeld (zie bijvoorbeeld: Limburgs Milieu, 1988). In eerste instantie 
werd er een discussie gevoerd over de vraag wie hier voor verantwoordelijk 
was: de gemeenten, de agrariërs, de Landinrichtingsdienst, het waterschap of 
de provincie. Daarmee hing de vraag samen wie de maatregelen voor water-
beheersing en bestrijding van de erosie moest gaan betalen. In de begroting 
van de landinrichting was slechts vier ton opgenomen voor maatregelen op 
het gebied van de waterbeheersing, terwijl de maatregelen om erosie te 
bestrijden werden begroot op ruim vier miljoen gulden. Ook kwam in 
discussie welk soort maatregelen in het kader van de landinrichting konden 
worden genomen. De provincie Limburg pleitte bijvoorbeeld voor natuurtech-
nische maatregelen, zoals het opnieuw aanleggen van graften en beplantin-
gen op steile hellingen. De Landinrichtingsdienst was evenwel van mening 
dat in het kader van de ruilverkaveling slechts cultuurtechnische maatre-
gelen konden worden genomen, zoals de aanleg van bufferbassins om de 
bodemafstroming op te vangen. De LC had niet de bevoegdheid om de 
agrariërs te dwingen beplantingen in hun kavels op te nemen, dan wel 
voorschriften te geven voor het ploegen van de akkers. Eventueel zou wel 
getracht kunnen worden bij de toedeling van de nieuwe kavels boeren met 
overwegend graslandgebruik te verplaatsen naar gebieden met steile hellin-
gen. Maar dat kon alleen op basis van vrijwilligheid. 
Uiteindelijk werd over de verdeling van de kosten en over de te nemen 
maatregelen een compromis bereikt. De kosten zouden worden verdeeld over 
de gemeenten, de Landinrichtingsdienst en het waterschap. In het kader van 
de landinrichting zouden dan enkele voorzieningen worden getroffen, zoals 
bufferbassins en het aanleggen van grasbanen in stroomgeulen. Het Land-
bouwschap wil eventueel haar verordende bevoegdheden gaan gebruiken om 
agrariërs met grond op hellingen boven een bepaald stijgingspercentage te 
verplichten tot graslandgebruik. Ook in bestemmingsplannen zou geregeld 
kunnen worden dat grasland niet mag worden omgezet in bouwland, of dat 
landschapselementen op hellingen niet mogen worden verwijderd. De situatie 
met bestemmingsplannen in Mergelland is echter zeer slecht. Het merendeel 
van de bestemmingsplannen is verouderd en niet gericht op de nieuwe 
problemen. 
Geconcludeerd kan worden dat er een breed scala aan oplossingen moge-
lijk is, maar dat deze oplossingen pas effectief kunnen zijn als iedereen 
daaraan een optimale medewerking verleent. 
Ten aanzien van de uitvoering van het landschapsplan hebben zich 
nauwelijks problemen voorgedaan. Weliswaar kwam er van de agrariërs 
soms kritiek op de aanleg van nieuwe elementen (schaduwwerking, onkruid-
overlast), maar in overleg kwam men altijd tot aanvaardbare oplossingen. 
Evenals in Giethoom-Wanneperveen, Waterland en Land van Cuyk werd ook 
in Mergelland een Werkgroep Natuurtechniek opgericht. Deze werkgroep had 
tot doel te bekijken in hoeverre de uitvoering van het plan van wegen en 
waterlopen mede gericht kon worden op het scheppen, herstellen, ontwikke-
len en handhaven van de levensvoorwaarden voor de inheerrisc flora en 
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fauna (Pijnenburg en Tönissen, 1989). Hiervoor was geen extra geld beschik-
baar en ook geen extra grond. Desalniettemin werden de ervaringen door de 
betrokkenen als positief beschouwd. Waardevolle bermen, poelen en beplan-
tingen werden bij de uitvoering van werken ontzien. Daarnaast werden 
maatregelen genomen gericht op het herstel van de ontwikkelingsmogelijk-
heden van natuurwaarden. Zo werden onder een aantal wegen dassentunnels 
aangelegd. 
De discussies over de boerderijverplaatsingen spitsten zich toe op de 
locaties voor boerderijnieuwbouw. Over het aantal verplaatsingen was in de 
voorbereidingsfase al overeenstemming bereikt. De locaties van deze boerde-
rijen stonden in het ruilverkavelingsplan echter niet aangegeven. 
In de discussies kwamen twee visies naar voren. De Landinrichtingsdienst 
en de agrarische leden uit de LC gaven de voorkeur aan locatie van boerde-
rijen in de ondervraagde gebieden. Bovendien zouden de te verplaatsen 
rundveehouderijen bij voorkeur in erosiegevoelige gebieden worden geplaatst, 
zodat hiermee ook een bijdrage kon worden geleverd aan de bestrijding van 
de erosieproblematiek. Bij rundveehouderijen is namelijk overwegend sprake 
van graslandgebruik, waardoor erosiegevoelige grond beter wordt vastge-
houden. Voorts konden de verplaatsingen een bijdrage leveren aan het 
oplossen van de milieuhygiënische problemen in de dorpskernen (o.a. mest-
opslag). De ambtelijke en particuliere natuurbescherming vreesde echter de 
aantasting van belangrijke natuurwaarden, die juist in de ondervraagde 
gebieden hoog werden geschat. De bedrijfsgebouwen zouden te zeer in de 
directe nabijheid van natuurgebieden komen te liggen. Beide visies leken dus 
onverenigbaar. Als oplossing is vervolgens per locatie steeds een voorstel 
voorbereid, waarover een besluit werd genomen. Over het totale beeld dat 
daaruit naar voren kwam was de natuurbescherming niet erg tevreden. 
Het animo voor bedrijfsverplaatsing bleek echter niet zo groot te zijn dan 
verwacht. Van de veertien geplande verplaatsingen worden er waarschijnlijk 
maar vier uitgevoerd. De oorzaken hiervoor zijn dat deze verplaatsingen 
financieel niet of moeilijk rond te krijgen zijn en dat er ten aanzien van 
enkele locaties te weinig toedelingstechnische voordelen worden behaald. 
Tenslotte zijn er in Mergelland nog problemen geweest bij de uitvoering 
van het beheerplan en het verwerven van gronden ten behoeve van reser-
vaatsvorming. 
In 1982 werd door de PCBL een beheerplan opgesteld. Zowel van land-
bouwzijde als van natuurbeschermingszijde kwam op dit plan kritiek: voor 
de landbouw betekende het plan teveel beperkingen bij de uitvoering van de 
andere maatregelen, voor de natuurbescherming was het plan niet gediffe-
rentieerd genoeg en waren er te weinig beperkende maatregelen. Tot mei 
1987 had BBL met 97 personen een beheerovereenkomst gesloten. Dit betreft 
138 ha (van de in totaal 775 ha) in beheergebied en 75 ha in toekomstig 
reservaatsgebied. Er is dus weinig belangstelling onder agrariërs voor een 
beheerovereenkomst. 
Met name de gerichte verwerving van 150 ha landbouwgrond voor reser-
vaatsvorming, waarover in de planvormingsfase nog veel te doen was 
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geweest, leverde in de uitvoeringsfase wederom controverses op. Toen in 
1986 bleek dat BBL de taakstelling voor grondaankopen ruim zou halen 
(mede vanwege het feit dat minder boerderijen hoefden te worden ver-
plaatst), stelde de Landinrichtingsdienst voor om een deel van de aange-
kochte gronden aan te wenden voor uitruil van gronden uit het gebied waar 
de 150 ha voor Staatsbosbeheer gericht aangekocht moest worden. Op basis 
van de volgende zinsnede uit het art. 34-rapport was dit mogelijk: "Gezien 
de bijzondere problematiek van Mergelland zal onze commissie (de CLC, 
PD), indien de taakstelling van 676 ha is gerealiseerd, in overeenstemming 
met het bestuur van de Stichting Beheer Landbouwgronden (nu BBL, PD) 
beslissen over verwerving van een grotere oppervlakte. Over de bestemming 
van deze gronden zal onze commissie beslissen na overleg met de plaatselij-
ke commissie (nu LC, PD) en het provinciaal bestuur" (CCC, 1979b, p. 60). 
Met deze uitruilmogelijkheid was immers ook een agrarisch belang gediend. 
De bedrijven in deze '150 ha-gebieden' konden dan naar elders uitgeruild 
worden, terwijl dit bij gerichte aankoop niet mogelijk was. De agrariërs 
vonden evenwel dat bij de aankopen van BBL al teveel de nadruk lag bij de 
natuurbelangen en dat het overschot aan verworven landbouwgrond moest 
worden gebruikt voor bedrijfsvergroting van niet te verplaatsen bedrijven. 
Hierover is tot op heden nog geen beslissing genomen, maar duidelijk is wel 
dat de vrees van de natuurbescherming over de realiseerbaarheid van deze 
150 ha reëel is geweest. 
Methode en organisatie van de planning en de rol van het onderzoek 
De natuurbeschermingsorganisaties hadden zich in de planvormingsfase fel 
verzet tegen de inrichtingsvoorstellen. De Stichting Het Limburgs Landschap 
wenste in de uitvoeringsfase toch zitting nemen in de LC. Haar argumenta-
tie daarvoor was louter pragmatisch. Zij zou één van de terreinbeherende 
organisaties worden en wilde voor het natuurbelang eruit halen wat erin 
zat. 
In de planuitvoering speelt het onderzoek een belangrijke rol. Dat brengt 
het karakter van de uitvoeringsfase ook met zich mee. Aangezien er niet 
alleen werken worden uitgevoerd, maar de oorspronkelijke plannen eerst nog 
worden uitgewerkt, kan er op allerlei gebied onduidelijkheid optreden en 
onderzoek noodzakelijk zijn. Men kan zelfs stellen dat naarmate het vastge-
steld landinrichtingsplan globaler is (dat wil zeggen bepaalde aspecten niet 
exact zijn vastgelegd), het onderzoek in de uitvoeringsfase belangrijker 
wordt. Zo werd er bij de uitvoering van dit landinrichtingsproject nog 
onderzoek verricht ten aanzien van problemen als de inrichting van het 
Gulpdal, boerderijnieuwbouw, de erosieproblematiek, de vermeende schade 
door aanleg van nieuwe beplantingen, natuurtechnische voorzieningen, etc. 
In alle gevallen heeft het verrichte onderzoek ook geleid tot de oplossing 
van meningsverschillen in de LC. 
De rol van de ruimtelijke ordening 
Voor wat betreft het rijksbeleid heeft alleen de aanduiding Proefgebied 
Nationaal Landschapspark tot discussie in de planvormingsfase geleid. Deze 
discussie had met name betrekking op de mate waarin de agrariërs zouden 
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worden beperkt in de bedrijfsvoering door toepassing van de Relatienota. 
Ook zijn de gelden die waren gekoppeld aan de aanwijzing nationaal 
landschap besteed, maar dit betrof vooral investeringen in recreatieve 
voorzieningen en architectonische vormgeving van boerderijen in verband 
met verhoogde welstandseisen. 
De provincie heeft vanaf het begin van de planvorming getracht inhoude-
lijk richting te geven aan de ruilverkaveling. In 1966, bij de start van de 
planvorming, werden een zestal voorwaarden geformuleerd waaraan het op te 
stellen plan moest voldoen. Deze voorwaarden werden integraal in het eerste 
streekplan voor Zuid-Limburg (1977) opgenomen. De planvorming heeft nogal 
wat vertraging ondergaan als gevolg van het feit dat het in voorbereiding 
zijnde streekplan Zuid-Limburg erg lang op zich liet wachten. Pas toen in 
1977 dit streekplan van kracht werd kon ook een voorontwerp-ruilverkave-
lingsplan gepubliceerd worden. Het streekplan kon evenwel nauwelijks 
worden gehanteerd voor de landinrichting, omdat de verschillende ruimtelij-
ke claims binnen het streekplanbeleid niet waren afgewogen. Opmerkelijk 
was het bovendien dat de Natuurbeschermingsraad in 1980 constateerde dat 
het landinrichtingsplan niet voldeed aan enkele belangrijke eisen die de 
provincie daar zelf in 1966 aan had gesteld (o.a. het tegengaan van aantas-
ting van het bestaande landschapstype). 
In de uitvoeringsfase heeft het streekplan geen rol meer gespeeld. Ook de 
bestemmingsplannen hebben dat niet. Met de aanpassing van de bestem-
mingsplannen buitengebied aan het landinrichtingsplan is het in het alge-
meen slecht gesteld. 
Conclusie 
Ook in dit project dienden zich in de uitvoeringsfase nog problemen aan, 
waar in de planvormingsfase te gemakkelijk overheen werd gestapt. Het 
erosieprobleem is hiervan een goed voorbeeld. Hiervoor vond men, in tegen-
stelling tot de baggerproblematiek in Waterland, uiteindelijk wel een inhou-
delijke en financiële oplossing. 
Het veiligstellen van gebieden met belangrijke natuurwaarden werd in de 
planvormingsfase door natuurbeschermingsorganisaties als uiterst twijfelach-
tig beoordeeld. In de uitvoeringsfase bleek dat deze twijfel ten dele terecht 
was. Weliswaar kunnen de gebieden die in de taakstelling voor grondaanko-
pen zijn opgenomen ook daadwerkelijk tot natuurgebied worden ontwikkeld, 
maar de realisering van de 150 ha buiten deze taakstelling zijn nog altijd 
onzeker. Bovendien blijkt dat de deelname aan het beheerplan in de beheer-
gebieden laag is, waardoor ook de doelstellingen van dit plan niet volledig 
kunnen worden gehaald. Tenslotte is het met de bescherming van natuur- en 
landschapswaarden door middel van bestemmingsplannen buitengebied slecht 
gesteld. 
Het landschapsplan blijkt in de uitvoeringsfase flexibel te kunnen worden 
gehanteerd. Bovendien is het mogelijk gebleken natuurtechnische aspecten 
mee te nemen bij de uitvoering van inrichtingsmaatregelen. Hiervoor is 
evenwel geen extra geld en grond beschikbaar. 
Een probleem waar vrijwel alle informanten over spraken was de lange 
duur van de uitvoering. De bezuinigingen op het provinciaal ambtelijk 
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apparaat hebben ertoe geleid dat de uitvoering trager verloopt dan de LC 
wenst. Gezien het feit dat in Limburg de laatste jaren nieuwe projecten in 
voorbereiding zijn genomen, moeten minder ambtenaren steeds meer werk 
verzetten. Dit leidt in alle projecten tot vertragingen. Een andere oorzaak 
voor deze vertragingen ligt in de zeer omvangrijke procedures in de uitvoe-
ringsfase, die gepaard gaan met een uitgebreide inspraak en bezwarenbehan-
deling. 
8.6 Vergelijking tussen de projecten 
Uit de in het voorgaande beschreven planprocessen blijkt dat de uitvoe-
ring van landinrichtingsplannen zeer zeker niet alleen een technische 
aangelegenheid is. Het overwegend globale karakter van een landinrichtings-
plan leidt ertoe dat zich in de uitvoeringsfase op tal van punten nieuwe 
controverses of problemen voordoen. Hierover moet dan opnieuw onderhan-
deld worden en moeten er soms bestuurlijk knopen worden doorgehakt. Uit 
de bestudeerde projecten komen de volgende problemen naar voren. 
- In de uitvoeringsfase kunnen nieuwe gegevens naar voren komen omtrent 
negatieve effecten van bepaalde inrichtingsmaatregelen (bijvoorbeeld 
waterbeheersing) op landschappelijke en natuurwetenschappelijke waarden, 
welke in de planvormingsfase over het hoofd werden gezien. Ook kunnen 
zich nieuwe wensen of omstandigheden voordoen die nopen tot planaan-
passing. De ruimte voor oplossingen, voor wat betreft financiën en 
grondverwervingsmogeljkheden, is in de uitvoeringsfase evenwel minder 
groot dan in de planvormingsfase. 
- Landschappelijk en natuurwetenschappelijk waardevolle gebieden worden 
gedurende het planproces soms onvoldoende beschermd door middel van 
adequate bestemmingsplannen buitengebied, dan wel is er sprake van een 
slecht handhavingsbeleid door gemeenten. Problemen die hierdoor ontstaan 
zijn o.a. het verdwijnen van landschapselementen of de aantasting van 
toekomstige reservaatsgebieden door agrarisch beheer. De mogelijkheden 
voor de Landinrichtingscommissies om hiertegen op te treden zijn onvol-
doende aanwezig. 
- De tegenstand van gemeenten of agrariërs bij de uitvoering van het plan, 
waarmee in de planvormingsfase geen rekening was gehouden. Het betreft 
hier het niet mee willen werken aan het aanleggen (en in eigendom en 
beheer overnemen) van landschapselementen of het niet afsluiten van 
beheerovereenkomsten op basis van een beheerplan. 
- Het niet kunnen realiseren van grondaankopen voor reservaatsvonming 
binnen de gestelde randvoorwaarden (prijs en plaats), dan wel problemen 
bij de verdeling van gronden over de verschillende belanghebbenden. 
- De lange duur van de procedures die doorlopen moeten worden, zowel 
voor wat betreft de Landinrichtingswet als de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening (bestemmingsplannen), en de vertragingen in de uitvoering die 
daardoor ontstaan. 
Dit alles leidt ertoe dat een landinrichtingsplan op vele punten anders 
wordt uitgevoerd dan in het vastgestelde plan was voorzien. Weliswaar 
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liggen de hoofdlijnen van het plan vast, maar daarbinnen kunnen nog vele 
verandenngen plaatsvinden. Voor de natuur- en landschapsbelangen werkt 
dit vaak negatief uit. Bij de uitvoering van het landschapsplan en natuur-
technische voorzieningen kunnen ook nieuwe mogelijkheden voor natuur en 




BEOORDELING EN BELEIDSAANBEVELINGEN 

9. KWALITEIT VAN DE PLANPROCESSEN 
9.1 Inleiding 
Een beleidsevaluatie-onderzoek, zo constateerden we in paragraaf 2.3, 
bevat niet alleen een analyse van plan- of beleidsprocessen en -effecten, 
maar ook een beoordeling daarvan. Voorts kunnen uit deze beoordeling 
aanbevelingen worden afgeleid voor wijzigingen in het beleid. Door Ringe-
ling worden deze laatste twee aspecten aangeduid als de 'normatieve' en 
'prescriptieve' varianten van een beleidsonderzoek (Ringeling, 1983, p. 15-
19). 
In dit vierde deel van deze studie staan de normatieve en prescriptieve 
aspecten centraal. Allereerst wordt in het onderhavige hoofdstuk de eerste 
vraagstelling van het onderzoek beantwoord, waarbij een beoordeling wordt 
uitgesproken van het landinrichtingsbeleid. Aan de hand van de analyses van 
de beleidsruimte en van de interactieprocessen in landinrichtingsprojecten 
worden conclusies getrokken omtrent de kwaliteit van de planprocessen, 
gelet op de multisectorale doelstelling van de landinrichting. Tevens worden 
hiervoor verklaringen gegeven. Hoofdstuk 10 bevat vervolgens enkele voor-
stellen voor een aanpassing van het beleid, waarmee een betere bescherming 
van de belangen van milieu, natuur en landschap in de landinrichting wordt 
beoogd. Hierop had de tweede vraagstelling van dit onderzoek betrekking. 
De opbouw van dit hoofdstuk is als volgt. In paragraaf 9.2 wordt eerst op 
basis van de onderzoeksresultaten uit deel 3 een samenvattend beeld ge-
schetst van de planprocessen in de landinrichting, waarbij de nadruk ligt op 
de belangrijkste knelpunten die zijn geconstateerd. Om een verklaring voor 
deze knelpunten te geven gaan we vervolgens terug naar de structuur van 
het beleid en de wijze waarop de betrokken actoren daarbinnen handelen. In 
paragraaf 9.3 wordt geconstateerd dat er in deze beleidsstructuur een 
viertal dualiteiten te onderkennen zijn. Deze dualiteiten hebben betrekking 
op de belangenbehartiging vía de Landinrichtingswet, de bestuurlijke organi-
satie het daarmee verbonden besluitvormingssysteem, de methode van 
planning en de positie van de ruimtelijke ordening. In de paragrafen 9.4 tot 
en met 9.7 worden deze dualiteiten elk afzonderlijk toegelicht. In paragraaf 
9.8 wordt daama ingegaan op de multisectorale gerichtheid van de landin-
richting. In deze paragraaf komen de hypothesen en de eerste vraagstelling 
van het onderzoek aan de orde. Tenslotte worden in paragraaf 9.9 enkele 
conclusies geformuleerd omtrent de theoretische ingang van het onderzoek 
(de milieuplanologische benaderingswijze) en de gehanteerde onderzoeksme-
thode (procesevaluatie met behulp van case-studies). 
9.2 Samenvattend beeld van de planprocessen ¡n de landinrichting 
Binnen het landinrichtingsbeleid heeft de toenemende complexiteit en 
competitie geleid tot een proces van 'rationalisering' van de planvorming en 
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planuitvoering. Voor het oplossen van de inrichtingsproblemen en het 
reguleren van de belangenconflicten zijn in de loop der jaren steeds meer 
procedures en planningsmethoden ontwikkeld en gedragsregels opgelegd aan 
de direct betrokkenen. Het doel daarvan is geweest de besluitvorming tussen 
de betrokken partijen in een strak keurslijf te plaatsen, waarmee zowel een 
soepele en snelle beleidsvoering zou moeten worden bereikt als een verho-
ging van de effectiviteit van het beleid. In dit verband werd in paragraaf 
4.4 de term 'onderhandelingsarena' gebruikt, daarmee duidend op het feit 
dat de betrokkenen door middel van overleg en onderhandelingen overeen-
stemming dienen te bereiken over de inhoud en uitvoering van een landin-
richtingsplan, maar dat de ruimte voor onderhandelingen wel strikt is 
begrensd door een omvangrijk stelsel van regels en procedures. 
De in het kader van dit onderzoek bestudeerde projecten hebben evenwel 
uitgewezen dat deze 'rationalisering' van de landinrichting op belangrijke 
punten haar doel voorbij schiet. De volgende knelpunten zijn namelijk 
geconstateerd. 
Planprocessen in landinrichtingsprojecten verlopen allerminst soepel. Op 
projectniveau blijkt men niet altijd in staat om de belangentegenstellingen 
op een voor alle partijen bevredigende wijze te reguleren. Een bemiddeling 
van de CLC, het provinciaal bestuur of de ambtelijke top is soms noodzake-
lijk om uit de ontstane impasses te geraken. Deze impasses worden veroor-
zaakt door problemen en onduidelijkheden in het ruimtelijk spoor (ontoe-
reikend streekplan), het landinrichtingsspoor (o.a. ontoereikend onderzoek 
naar ingreep-effect relaties) en het Relatienotaspoor (de onmogelijkheid om 
het gewenste aantal ha agrarisch gebied onder natuur- en landschapsbeheer 
te brengen), alsook door problemen in de afstemming tussen deze beleids-
sporen. Het gaat hier niet om louter procedurele kwesties, maar om inhou-
delijke problemen, die hun oorzaak vinden in de communicatie- en interac-
tieprocessen tussen de vele betrokken actoren. 
De belangen van agrariërs en natuurbeschermers staan in de landinrich-
ting vaak lijnrecht tegenover elkaar. Voor beide groepen geldt dat zij met 
de inzet van het landinrichtingsinstrumentarium belangrijke voordelen 
kunnen behalen, maar dat het tegemoet komen aan het ene belang door-
gaans wel ten koste gaat van het andere belang. Dit gevoegd bij het feit 
dat beide groepen weinig oog hebben voor eikaars problemen, maakt het 
bereiken van een evenwichtige oplossing bijzonder moeilijk. Door de betrok-
kenheid van de vele ambtelijke diensten, met elk hun eigen belangen, wordt 
de besluitvorming nog eens extra gecompliceerd. 
Weliswaar staan agrariërs en natuurbeschermers in een landinrichting op 
gespannen voet met elkaar, maar dit wil niet zeggen dat de agrariërs ook 
één front vormen. Uit de stemming over landinrichtingsplannen valt op te 
maken dat de houding van sommige agrariërs veel minder positief is dan 
wel wordt aangenomen. Vooral agrariërs met kleine bedrijven blijken weinig 
voor de landinrichting te voelen. De landinrichting lijkt dan ook voorname-
lijk in het voordeel van de grote bedrijven uit te werken. 
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Het resultaat van vele jaren planvorming is voor de niet-agrarische 
belangen vaak bedroevend. Alhoewel sinds de jaren zeventig de belangen 
van milieu, natuur en landschap steeds meer weerklank hebben gevonden in 
de landinrichting, blijkt niettemin dat de multisectorale invulling van de 
plannen nog tekort schiet. In bepaalde gevallen zullen toch duidelijk nega-
tieve effecten voor milieu, natuur en landschap optreden, zonder dat 
getracht wordt dit in voldoende mate te voorkomen. 
De Relatienota, de landschapsbouw en recent ook de natuurtechniek, 
vormen voor natuur en landschap de belangrijkste instrumenten. Toepassing 
daarvan stuit op verzet van agrariërs indien hierdoor teveel grond aan de 
landbouw wordt onttrokken, dan wel teveel beperkingen ontstaan voor een 
normale bedrijfsvoering. Als gevolg hiervan wordt veelvuldig een compensa-
tíebenadering toegepast in de afstemming tussen de belangen van de land-
bouw en die van natuur en landschap: hogere claims vanuit de landbouw 
dienen gecompenseerd te worden door meer maatregelen voor natuur en 
landschap én andersom. 
De aandacht voor de kwaliteiten van het grond- en oppervlaktewater en 
de bodem is in de landinrichting weliswaar groeiende, maar toch nog altijd 
onvoldoende. Uitgangspunten en doelstellingen op het gebied van het 
milieubeleid worden in de landinrichting nog niet standaard in de plan-
vorming en planuitvoering betrokken. 
Als gevolg van de toenemende complexiteit van de problematiek en de 
optredende belangenconflicten treden er veel vertragingen op in de voort-
gang van het planproces. Ook de omvangrijke juridische procedures zijn op 
dit trage verloop van invloed. Door de lange looptijd verandert evenwel de 
beleidsruimte voortdurend: streekplannen worden soms tussentijds herzien, 
financiële mogelijkheden worden krapper of ruimer en politieke wensen 
kunnen worden bijgesteld. Planaanpassingen zijn in de uitvoeringsfase wel 
mogelijk, maar de rechtszekerheid en de rechtsbescherming, de beperkte 
financiële ruimte en de onmogelijkheid om moeizaam bereikte compromissen 
weer open te breken kunnen belangrijke belemmeringen vormen voor de 
inpassing van nieuwe wensen. De landinrichting heeft door deze lange duur 
en het geringe aanpassingsvermogen een uitermate inflexibel karakter. 
Uit het onderzoek is tevens gebleken dat de uitvoeringsfase doorgaans 
niet op alle punten verloopt volgens het vastgestelde plan. De planuitvoe-
ring biedt voor eigenaren en gebruikers van grond nog mogelijkheden om 
bepaalde maatregelen tegen te houden (op grond van hun rechtsbescherminp 
of omdat geen vrijwillige medewerking wordt verleend). Ook kunnen in de 
uitvoeringsfase nieuwe problemen optreden, die vanwege het te globale 
karakter van de planvorming niet waren voorzien en die kunnen leiden tot 
wijziging van de oorspronkelijk geplande maatregelen en voorzieningen. 
Voorts worden in de planvormingsfase soms problemen bewust doorgeschoven 
naar de uitvoering om de totstandkoming van het plan te versnellen. 
Tenslotte is het opmerkelijk dat de ruimtelijke ordening slechts van 
geringe betekenis is bij de afstemming tussen agrarische en niet-agrarische 
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belangen in een landinrichtingsproject. Het provinciale streekplan heeft nog 
de meeste invloed op de landinrichting, maar uit de bestudeerde projecten is 
naar voren gekomen dat deze invloed toch sterk verschilt van gebied tot 
gebied. 
Alhoewel de hiervoor genoemde verschijnselen in alle bestudeerde projec-
ten zijn te onderkennen, is de mate waarin ze optreden verschillend. Het 
beleidsresultaat blijkt op onderdelen dan ook situationeel bepaald te zijn. 
Dit betekent dat aan de interactieprocessen tussen de betrokken actoren 
een belangrijke betekenis moet worden toegekend. 
Overigens zijn niet al deze verschijnselen symptomatisch voor alleen het 
landinrichtingsbeleid. Aspecten als het optreden van impasses in de besluit-
vorming en de lange duur van de planprocessen werden door De Koningh et 
al. (1985, p. 163-175), in een onderzoek naar ruimtelijk relevante besluit-
vorming in een groot aantal beleidssectoren, reeds eerder geconstateerd. 
Ook op de problematische aspecten van de uitvoering van beleid is de 
afgelopen jaren veelvuldig gewezen (zie: Wildavsky and Pressman, 1979; 
Simonis, 1983; Glasbergen, 1984; Maarse, 1985). Tenslotte heeft vooral 
Snellen (1984; 1987b) geduid op de situatiespecifieke aspecten die van 
invloed kunnen zijn op het beleidsresultaat. 
9.3 Dualiteiten in de landinrichting 
In de navolgende paragrafen wordt voor deze knelpunten een verklaring 
gegeven, door ze te relateren aan de structuur van het landinrichtings-
beleid. In paragraaf 1.3 werden vijf factoren genoemd die op deze structuur 
van invloed zijn, te weten: de Landinrichtingswet, de bestuurlijke organisa-
tie, de methode van planning, de ruimtelijke ordening en het financieel 
instrumentarium. Ten aanzien van de vier eerst genoemde factoren kan 
geconstateerd worden dat deze elk een 'dualistisch karakter' in zich dragen. 
Hiermee wordt gedoeld op het feit dat steeds twee naast elkaar staande 
aspecten of beginselen naar voren treden. Dualiteiten kunnen namelijk 
onderkend worden tussen individuele (private) en collectieve (publieke) 
belangen die met de Landinrichtingswet behartigd moeten worden, centra-
listische en decentralistische wijzen van besluitvorming die worden gehan-
teerd (verbonden met de bestuurlijke organisatie van het beleid), rationeel-
omvattende en onderhandelingsgedomineerde planningsmethoden die in het 
planproces worden toegepast en een sturende en een volgende rol die aan 
de ruimtelijke ordening is toegekend.13 Op het punt van belangenbeharti-
ging, bestuurlijke organisatie, planningsmethodiek en positie van de ruimte-
lijke ordening is in het landinrichtingsbeleid dus sprake van een 'twee-
sporen-strategie'. Tussen deze twee sporen is echter telkens een zekere 
spanning aanwezig. Zij proberen elkaar namelijk te verdringen. 
In de paragrafen 9.4 tot en met 9.7 worden de hiervoor genoemde duali-
teiten elk afzonderlijk belicht. Bij de bespreking daarvan worden de evalua-
tie-criteria die in paragraaf 2.6 werden geformuleerd als beoordelingsmaat-
staf gehanteerd. 
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9.4 Collectieve en individuele belangen 
Belangentegenstellingen 
De landinrichting richt zich op het bereiken van verschillende sectordoel-
stellingen, die op algemeen of collectief niveau zijn geformuleerd. Bij de 
afweging van de met deze doelstellingen verbonden belangen doet zich 
evenwel een complicerende factor voor. In de landinrichting spelen behalve 
collectieve belangen namelijk ook individuele belangen een rol. Deze indivi-
duele belangen zijn vooral verbonden met het eigendom en het gebruik van 
agrarische grond. Enerzijds dient de landinrichting immers te leiden tot een 
verhoging van de agrarische baten op bedrijfsniveau. Anderzijds worden er 
van individuele agrariërs ook offers gevraagd ter realisering van collectieve 
doeleinden. De wens tot bescherming van natuurwetenschappelijk waardevol-
le gebieden betekent bijvoorbeeld dat in deze gebieden het agrarisch 
grondgebruik beëindigd zal moeten worden, dan wel dat aan het grondge-
bruik en aan de inrichting beperkingen moeten worden opgelegd. Weliswaar 
worden door de uitvoering van agrarische inrichtingsmaatregelen ook offers 
gevraagd van milieu, natuur en landschap, maar het betreft hier geen 
zakelijke belangen, tenzij het grondbezit van natuurbeschermingsorganisaties 
in het geding is (een organisatie heeft natuurlijk een ander 'zakelijk belang' 
dan een individuele agrariër, maar dit onderscheid wordt in de rechtspraak 
niet gehanteerd). 
Van betekenis is dus dat in de landinrichting het individueel economisch 
nut tegenover een collectief niet-economisch nut kan komen te staan. 
Hardin (1968) heeft dit verschijnsel, in een klassiek geworden beschouwing, 
ook wel "the tragedy of commons" genoemd: de individuele belangen kunnen, 
hoe rechtmatig zij op zichzelf ook zijn, het bereiken van collectieve 
doeleinden in de weg staan. 
De vraag is nu in welke mate er in de Landinrichtingswet rekening wordt 
gehouden met de belangen van individuele grondgebruikers en wat de 
consequenties daarvan zijn voor het realiseren van doeleinden op het gebied 
van milieu, natuur en landschap. 
Bescherming van individuele agrarische belangen 
Ten eerste is in de wet de rechtsbescherming voor eigenaren en pachters 
van grond beter geregeld dan de rechtsbescherming voor andere belangen. 
Eigenaren en pachters hebben bij de vaststelling van het landinrichtingsplan 
mogelijkheden om in beroep te gaan bij de Kroon en bij de vaststelling van 
het 'plan van toedeling' de mogelijkheid de rechter in te schakelen. In de 
paragrafen 5.2 en 5.3 hebben we hieraan reeds uitvoerig aandacht besteed. 
Niet-agrarische belanghebbenden kunnen, voor zover zij geen grond in 
bezit hebben of grond pachten, niet in beroep gaan tegen voorgenomen 
agrarische inrichtingsmaatregelen die hun belangen schaden. Zij hebben 
slechts de mogelijkheid tot het indienen van bezwaren. Een betere rechtsbe-
scherming ten aanzien van de belangen van milieu, natuur en landschap zou 
in de planvorming en planuitvoering van essentiële betekenis kunnen zijn. In 
het geval Ruinerwold-Koekange bijvoorbeeld zou de mogelijkheid tot het 
indienen van een Kroonberoep door natuurbeschermingsorganisaties van 
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belang kunnen zijn geweest bij de uiteindelijke besluitvorming omtrent de 
waterhuishouding in de Relatienotagebieden. Een van de overwegingen welke 
de Kroon dan in haar oordeel had kunnen betrekken is of, gelet op de 
feiten en omstandigheden, de afweging van belangen zorgvuldig was geweest 
(Helder en Jue, 1987). De natuurbeschermingsorganisaties hadden deze 
zorgvuldigheid kunnen bestrijden door te verwijzen naar het gebrekkige 
onderzoek dat aan de belangenafweging ten grondslag lag. 
In de tweede plaats mogen eigenaren en pachters bij een ruilverkaveling 
stemmen over het plan. Natuurbeschermingsorganisaties kunnen hieraan 
slechts deelnemen voor zover zij grond in bezit hebben of grond pachten 
(zie bijvoorbeeld het project Giethoom-Wanneperveen, paragraaf 8.2). 
Agrariërs zullen hun stem hoofdzakelijk laten bepalen door het saldo van 
kosten en baten dat voor hen persoonlijk aan het uitvoeren van het plan 
verbonden is. Een collectief natuurbeschermingsbelang, zoals bijvoorbeeld 
het voorkómen van verdroging van natuurgebieden, kan bij deze stemming 
dus niet worden betrokken. Mede ook door de toepassing van het principe 
van het 'gewogen stemrecht' (zie paragraaf 5.2) wordt met deze stemming 
het economisch nut van de landinrichting eenzijdig benadrukt. De economi-
sche rationaliteit van het plan krijgt daardoor de overhand. Een goed 
voorbeeld hiervan vormt de stemming over het landinrichtingsplan Water-
land: slechts 12% van het totaal aantal stemgerechtigden wist met een 
positief oordeel te bereiken dat het plan werd uitgevoerd. 
Ten derde is de realisering van natuurgebieden of de aanleg en het 
behoud van landschapselementen voor een belangrijk deel afhankelijk van de 
vrijwillige medewerking van agrariërs en soms ook van gemeenten en 
waterschappen. Deze vrijwilligheid heeft betrekking op de verkoop van 
gronden voor natuur- en landschapsdoeleinden, het overnemen van land-
schapselementen in eigendom en beheer en de realisering van het beheerplan 
door het afsluiten van beheerovereenkomsten. In de onderzochte landinrich-
tingsprojecten zijn voor wat betreft deze 'vrijwilligheid' enkele problemen 
geconstateerd: 
- Ten aanzien van de vrijwillige verwerving van agrarische grond is het 
BBL gebonden aan een maximumprijs. Hiermee wordt voorkomen dat er 
een prijsopdrijving optreedt van landbouwgrond. In het project Land van 
Cuyk is gebleken dat bepaalde reservaatsgronden op basis van deze 
voorwaarden niet kunnen worden verworven. 
- In het project Waterland deed zich het probleem voor dat bepaalde 
elementen van het, landschapsplan niet konden worden gerealiseerd omdat 
de gemeenten, op wiens grondgebied deze elementen werden aangelegd, 
weigerden het eigendom en beheer over te nemen. 
- In het deelgebied de 'Maasheggen' in het Land van Cuyk bleken in de 
negen jaar dat hier een beheerplan van kracht is slechts 3 van de 100 
agrariërs een overeenkomst te hebben gesloten met de overheid. Op basis 
van deze geringe vrijwillige deelname kan de bescherming van de aanwe-
zige natuur- en landschapswaarden nooit worden bereikt. 
Er bestaan dus nogal wat onzekerheden bij de realisering van natuur- en 
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landschapsdoeleinden in de landinrichting. Het is dan ook niet vreemd dat 
één van de strategieën welke door ambtenaren in de uitvoeringsfase wordt 
gehanteerd, bestaat uit het zo goed mogelijk onderhouden van contacten 
met individuele agrariërs waarvan iets wordt verlangd. Is er sprake van een 
verstoorde verhouding, dan komt immers de realisering van bepaalde gedeel-
ten van het plan op losse schroeven te staan. 
Conclusie 
Eigenaren en gebruikers van agrarische grond genieten terecht een grote 
mate van rechtsbescherming. Deze rechtsbescherming contrasteert evenwel 
op bepaalde punten met de wens tot behartiging van niet-agrarische belan-
gen, waarvoor de rechtsbescherming afwezig is. In de praktijk betekent dit 
dat de uitgangssituatie voor de belangen van milieu, natuur en landschap 
per definitie een wankele is, tenzij natuurbeschermingsorganisaties al vóór 
de start van de landinrichting of tijdens de planvorming veel grond in 
handen weten te krijgen (zoals bijvoorbeeld in Waterland en Giethoom-
Wanneperveen). Ook de stemmingsprocedure bij een ruilverkaveling werkt in 
het nadeel van de niet-agrarische belangen. Voorts is de realisering van 
natuurgebieden en de aanleg en het behoud van landschapselementen voor 
een deel ook afhankelijk van de vrijwillige medewerking van agrariërs, 
gemeenten en waterschappen. Geconcludeerd moet dus worden dat de 
handelingsruimte die de wet biedt voor de verschillende belangen op essen-
tiële onderdelen ongelijkwaardig is verdeeld (criterium 1, paragraaf 2.6). 
9.5 Centrale en decentrale besluitvorming 
Verantwoordelijkheden 
De landinrichtingsprocedure kent een grote spreiding van verantwoorde-
lijkheden. Zowel het rijk als provincies, waterschappen, gemeenten, landin-
richtingscommissies en landeigenaren en pachters hebben op onderscheiden 
momenten in de planvorming taken en bevoegdheden. De reden voor deze 
complexe besluitvormingsstructuur ligt voor een deel in de dualiteit tussen 
de collectieve en individuele belangen die met een landinrichting moeten 
worden gediend. Voor een ander deel heeft dit te maken met de taken en 
bevoegdheden die in het algemeen aan de lagere overheden zijn toegekend. 
De landinrichting is weliswaar primair rijksbeleid, maar gezien de project-
matige uitvoering van het beleid kan de rijksoverheid de medewerking van 
de lagere overheden en de direct betrokken landeigenaren en pachters niet 
missen. Het probleem is evenwel dat als gevolg hiervan op alle betrokken 
bestuursniveaus besluitvorming dient plaats te vinden. Voorts blijkt dat deze 
besluitvorming telkens andersoortig is. Van den Doel (1978) en Planken 
(1981) onderscheiden vier vormen van collectieve besluitvorming, te weten 
het Overleg', de 'representatieve democratie', het 'meerderheidsbesluit' en 
de 'bureaucratie'. Deze vier vormen zijn alle te onderkennen in de praktijk 
van de landinrichting. Bovendien blijkt er tussen deze wijzen van besluit-
vorming sprake te zijn van wederzijdse beïnvloeding. Om dit te illustreren 
behandelen we achtereenvolgens de besluitvorming in de CLC, het provinci-
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aal bestuur, de LC en het ambtelijk projectteam, mede in hun onderlinge 
relaties. 
Centrale Landinrichtingscommissie 
De CLC vervult een zeer belangrijke rol in het landinrichtingsbeleid. Deze 
adviescommissie, die bestaat uit ministeriële vertegenwoordigers en verte-
genwoordigers van maatschappelijke organisaties, functioneert in wezen als 
discussieplatform en besluitvormingsorgaan ten aanzien van de inhoud van 
landinrichtingsplannen. De besluitvorming in de CLC vindt plaats op basis 
van overleg en onderhandeling. Er wordt zelden gestemd, maar altijd zolang 
gediscussieerd tot er een compromis is bereikt. Dit is in de onderzochte 
projecten een aantal malen duidelijk aangetoond. Een duidelijk voorbeeld 
hiervan is de discussie die in de CLC werd gevoerd over de omvang en 
ligging van de Relatienotagebieden in het ruilverkavelingsgebied Eemland. 
Ofschoon de wensen van de verschillende betrokkenen hieromtrent ver uit 
elkaar lagen, wist men na enige tijd onderhandelen toch een compromis te 
bereiken. Men zou de aard van de besluitvorming in de CLC ook kunnen 
karakteriseren als een Overleg- of participatiedemocratie'. 
Het bestaan van een orgaan als de CLC berust op twee motieven. Het 
eerste motief heeft betrekking op de coördinerende werking die van de CLC 
uitgaat ten aanzien van de overheidsdeelbelangen. Op rijksniveau is immers 
sprake van verschillende visies met betrekking tot de landinrichting. Ten 
eerste zijn er binnen het Ministerie van L&V al verschillende belangen te 
onderkennen. De sectoren landbouw, natuur, landschap en openluchtrecrea-
tie, die alle onder dit ministerie vallen, hebben ook alle eigen wensen met 
betrekking tot de inhoud van een landinrichtingsplan. Daarnaast is het 
Ministerie van VROM vanuit haar verantwoordelijkheid voor de ruimtelijke 
ordening en het milieubeheer betrokken bij de landinrichting. De verschil-
lende visies en wensen zouden binnen de drie 'groene' structuurschema's 
(SLI, SNLB, SOR) afgestemd moeten zijn. Toch is dit maar in beperkte mate 
het geval. Deze inhoudelijke afstemming is namelijk bereikt op een vrij 
hoog abstractieniveau. Uit het 'case-study onderzoek' is naar voren gekomen 
dat zulks op projectniveau weinig houvast biedt bij de afweging van de ver-
schillende belangen (zie bijvoorbeeld Ruinerwold-Koekange en Eemland). Eén 
van de taken van de CLC is nu om deze lacune op te vullen, zowel in 
richtinggevende als in toetsende zin. 
Een tweede motief heeft betrekking op de externe legitimatie van het 
beleid. Gestructureerde deelname van maatschappelijke belangengroepen aan 
het beleidsproces leidt tot een grotere aanvaarding van het beleid. Zo 
constateert Scholten (1981, p. 243) in zijn uiteenzetting over neo-corpora-
tisme en het openbaar bestuur, dat het in het belang van de overheid is de 
deelname van belangengroepen te structureren, zodat stabiele gesprekspart-
ners ontstaan die tevens kunnen instaan voor het gedrag van hun achter-
ban.14 Dit is zeer zeker ook het geval in de CLC. De daarin vertegenwoor-
digde landbouw- en natuurbeschermingsorganisaties hebben elk hun relaties 
met een hecht georganiseerde achterban. Men kan zelfs stellen dat door 
deze corporatistische structuur alle regionale belangen in de CLC vertegen-
woordigd zijn. De leden van de LC hebben namelijk via hun organisaties 
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rechtstreekse lijnen naar de CLC. 
Gezien de enorme omvang van de landinrichting in Nederland kan met 
recht worden gesteld dat in de CLC het beleid voor grote delen van het 
landelijk gebied concreet wordt vormgegeven. En dit geschiedt volledig 
buiten de landelijke politieke agenda om. Weliswaar wordt er wel eens door 
een van de ministeriële vertegenwoordigers gedreigd een probleem aan het 
kabinet voor te leggen (zie het geval Eemland, paragraaf 8.3), maar dit 
komt hoogst zelden voor. Een corporatistisch besluitvormingssysteem is 
bovenal effectief als het weet te voorkomen dat politieke organen zich met 
het beleid gaan bemoeien. Daarvoor is het noodzakelijk dat er binnen dit 
besluitvormingssysteem steeds compromissen worden bereikt. Volgens ir. N. 
Molenaar - tot juni 1989 directeur van de Landinrichtingsdienst en uit dien 
hoofde ook secretaris van de CLC - gebeurt het zelden dat er in de CLC 
geen unanimiteit bestaat ten aanzien van bepaalde vraagstukken (Georg en 
Groeneveld, 1989, p. 5). 
Provinciaal bestuur 
Het provinciaal bestuur heeft evenals de CLC een richtinggevende en 
toetsende rol bij de landinrichting. Hun taken overlappen elkaar dus. De 
provincie dient haar taken echter voornamelijk uit te oefenen vanuit het 
provinciaal ruimtelijk beleid, de CLC vanuit het rijksbeleid. Toch is deze 
scheiding van verantwoordelijkheden in de praktijk minder eenvoudig dan 
ze lijkt. Beide organen mogen weliswaar zelfstandig beslissen, maar beide 
besluiten dienen wel in overeenstemming met elkaar te zijn. Een situatie 
waarin de CLC een plan wel goedkeurt en het provinciaal bestuur niet, kan 
dus niet voorkomen. In dat geval dient tussen beide organen zolang overleg 
gevoerd te worden, tot zij het met elkaar eens zijn. In het uiterste geval 
kan de Minister van L&V een definitief besluit nemen. In het project 
Eemland hebben we een dergelijke discussie tussen de CLC en de provincie 
ook gezien. Niet alleen bij de besluitvorming over een plan, maar ook bij de 
start van een project kunnen zich meningsverschillen voordoen. Zo is er ten 
aanzien van het project Centraal Plateau een heftige discussie geweest 
tussen de CLC en het provinciaal bestuur van Limburg over de vraag of dit 
project moest worden voorbereid als herinrichting (volgens de CLC) of als 
ruilverkaveling (volgens het provinciaal bestuur) (Heyboer, 1985; Landinrich-
tingsdienst, 1986b). Geconstateerd kan dus worden dat de visies van de CLC 
en het provinciaal bestuur soms ver uiteen lopen. 
Belangrijker dan deze constatering is evenwel de vraag welk overheidsor-
gaan nu uiteindelijk de meeste invloed heeft. Voor het beantwoorden van 
deze vraag is het allereerst zinvol om op te merken dat de aard van de 
besluitvorming in beide organen verschillend is. De CLC, zo constateerden 
we zojuist, besluit op basis van overleg en onderhandelingen tussen ambte-
lijke en maatschappelijke belangengroepen. Op provinciaal niveau stellen GS 
formeel een landinrichtingsplan vast, maar zijn daarvoor verantwoording 
schuldig aan PS. Provinciale Staten vormen een democratisch gekozen 
orgaan. Besluitvorming vindt bijgevolg plaats op basis van een 'represen-
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tatieve democratie' (voor zover niet volledig gedelegeerd aan GS). Ten 
aanzien van dezelfde zaken wordt dus op een uiteenlopende democratische 
wijze beslist. Niettemin is de besluitvorming in de CLC verreweg het 
belangrijkst. De CLC treedt altijd het eerst op in de besluitvormingsproce-
dure. Gezien ook de uitgebreide aandacht die zij aan een plan besteedt 
(tenreinbezoek, overleg met de LC en puntsgewijze bespreking van het 
rapport), moet het provinciaal bestuur met zeer goede argumenten komen 
om nog iets tegen dit besluit in te kunnen brengen. Bovendien kan de 
provincie weliswaar over een landinrichtingsplan een afwijkend standpunt 
innemen, maar is zij verplicht hierover advies in te winnen bij de CLC. 
"Gehoord" de CLC kan de Minister van L&V zelfs een besluit van het 
provinciaal bestuur vernietigen (art. 82 Landinrichtingswet). 
In wezen is hier dus sprake van een repressief toezicht door een corpo-
ratistisch samengesteld orgaan op de provinciale besluitvorming. De CLC is 
dan ook niet louter een adviserend bestuursorgaan voor de Minister van 
L&V. Haar taken vormen een mengeling van advisering, uitvoering (het 
opstarten van landinrichtingsprojecten), toezicht (op de wijze waarop de 
provincies en LC's omgaan met rijksbelangen) en controle (op de financiële 
consequenties van het beleid). Met name de toezichthoudende functie op de 
provinciale besluitvorming werd in de interviews door enkele ambtenaren als 
'betuttelend' beoordeeld. 
Weliswaar heeft de CLC dus formeel een grotere invloed in de besluitvor-
mingsprocedure, maar de vraag is niettemin of de provincies niet meer 
macht zouden kunnen uitoefenen dan tot nu toe gebeurt. 
Landinrichtingscommissie 
De hiervoor besproken corporatistische besluitvormingsstructuur op 
rijksniveau is ook terug te vinden op projectniveau. Daar is de landinrich-
tingscommissie het belangrijkste orgaan waar de besluitvorming over de 
inhoud dan wel de wijze van uitvoering van het plan plaatsvindt. Met de 
instelling van een LC wordt dan ook tot uitdrukking gebracht dat zowel de 
overheid als particulieren (vertegenwoordigd in maatschappelijke organisa-
ties) gezamenlijk de verantwoordelijkheid dragen voor een landinrichtings-
project (publiek-private samenwerking). 
De LC vertegenwoordigt de maatschappelijke belangen en vormt een 
intermediair tussen overheid en individuele eigenaren en gebruikers van 
grond. De samenstelling van de LC is zodanig dat hierin alle relevante 
agrarische groeperingen een stem hebben. Dit is noodzakelijk om een zo 
groot mogelijke legitimiteit voor het plan te verwerven en in geval er een 
stemming over het plan wordt gehouden, een zo groot mogelijke positieve 
beoordeling door individuele agrariërs. Een knelpunt dat door alle niet-
agrarische leden van de LC in de interviews werd genoemd is dat zij in 
deze LC altijd ondervertegenwoordigd zijn in vergelijking met de agrarische 
leden. 
Weliswaar hebben de agrariërs in de LC een grote invloed, maar dit 
neemt niet weg dat agrariërs en natuurbeschermers tot elkaar veroordeeld 
zijn. Zij moeten er gezamenlijk uitkomen. Lukt dat niet, dan lijden beide 
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belangengroepen een nederlaag: de agrariërs omdat er geen verbeteringen 
worden aangebracht in de externe produktiestructuur, de natuurbeschermers 
omdat natuurwetenschappelijk en landschappelijk waardevolle gebieden onder 
agrarisch beheer blijven dat niet op bescherming van deze waarden is 
gericht. Vooral de toepassing van het Relatienota-instrumentarium in de 
landinrichting heeft er de laatste jaren toe geleid dat agrariërs en natuur-
beschermers zijn terecht gekomen in een onderhandelingssituatie die geken-
merkt wordt door wederzijdse afhankelijkheid. 
Tenslotte zijn ook gemeenten en waterschappen als lid of als adviseur bij 
de Landinrichtingscommissie betrokken, omdat zij voor een deel de financi-
ële lasten van de landinrichting moeten dragen. De gemeentelijk invloed is 
in het algemeen niet bijzonder groot, maar kan wel zeer essentieel zijn. 
Weigert een gemeente om inrichtingsmaatregelen in haar bestemmingsplan op 
te nemen, dan is de uitvoering daarvan onmogelijk (zie ook paragraaf 9.7). 
De belangen van het waterschap zijn overwegend verbonden met de agrari-
sche inrichtingsmaatregelen, vooral natuurlijk met de waterbeheersing. 
Projectteam en LC 
De LC wordt in haar taken bijgestaan door een aantal vertegenwoordigers 
van diverse rijksoverheidsinstanties die sectorbelangen vertegenwoordigen in 
de landinrichting (zie paragraaf 4.3, figuur 4.3). Daarenboven hebben 
gemeenten, waterschappen en provincies een adviserende taak. De rijksamb-
tenaren vormen meestal samen een projectteam, dat de besluitvorming in 
vergaande mate voorbereidt. 
Evenals tussen de CLC en het provinciaal bestuur, bestaat er tussen het 
ambtelijk projectteam en de LC een zekere spanning. De LC tracht zoveel 
mogelijk de besluitvorming naar zich toe te trekken, maar is voor wat 
betreft de informatie volledig afhankelijk van de Landinrichtingsdienst. 
Bovendien is uit de interviews naar voren gekomen dat de leden van de LC 
vooral in het begin onvoldoende kennis van zaken hebben om zich ook als 
'besluitvormende bestuurders' op te stellen. De ingewikkelde problematiek en 
de complexiteit van de procedures vormen voor de meesten een grote 
handicap. 
De sleutel van het hele besluitvormingsspel ligt bijgevolg bij de Landin-
richtingsdienst, die zowel het projectteam coördineert als het secretariaat 
voert van de LC. Naarmate door de Landinrichtingsdienst meer ingewikkelde 
planningsmethoden in de planvorming worden toegepast, wordt de rol van 
het projectteam in de besluitvorming vanzelfsprekend groter. Dit geldt ook 
voor het onderzoek, dat volledig wordt geëntameerd en gecoördineerd door 
de Landinrichtingsdienst. De onderhandelingsmogelijkheden tussen de diverse 
belangenvertegenwoordigers in de LC worden daardoor evenwel steeds gerin-
ger. Als reactie hierop zijn de laatste jaren door landbouworganisaties en 
ook door natuurbeschermingsorganisaties talloze cursussen opgezet om leden 
van de LC kennis te verschaffen van de gehanteerde methoden en procedu-
res en aan te geven waar nog onderhandelingsmogelijkheden liggen (Van der 
Woude, 1989; Van 't Land, 1989). 
De secretaris van de LC, en tevens districts-ingénieur van de Landin-
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richtingsdienst, neemt in elk landinrichtingsproject een centrale positie in 
als coördinator en manager. In de interviews werd door één van deze 
districts-ingénieurs naar voren gebracht dat het de strategie van de Landin-
richtingsdienst is om de LC in een zodanige richting te sturen dat men 
uitkomt op een punt waar het projectteam het al in een eerder stadium 
over eens was. Dit standpunt is illustratief voor de spanning die er tussen 
de LC en het projectteam aanwezig is. 
Overigens is ook het optreden van de voorzitter van de LC van groot 
belang voor het verloop van het planproces. In de projecten Eemland en 
Bodegraven-Noord bleek de handelwijze van de voorzitter van essentieel 
belang bij het verscherpen c.q. overbruggen van de belangentegenstellingen. 
De vraag doet zich vervolgens voor in hoeverre de besluitvorming binnen 
het ambtelijk projectteam ('buгeaucгatische, besluitvorming) gericht is op 
een multisectorale invulling van landinrichtingsplannen. Voor het beantwoor­
den van deze vraag dient de verhouding tussen de betrokken ambtelijke 
diensten in ogenschouw genomen te worden. 
Het werk van de Landinrichtingsdienst is van oudsher verbonden geweest 
met de agrarische belangen. Momenteel is de LD officieel een neutrale 
dienst (Ministerie van Landbouw & Visserij, 1983). De deskundigheid van de 
dienst ligt evenwel nog altijd voornamelijk op het cultuurtechnische vlak en 
is daarmee sterk verbonden met de agrarische aspecten van de landinrich­
ting. Weliswaar is er de laatste jaren bij de LD een verbreding van de 
optiek te bespeuren, maar de deskundigheid en informatie over niet-agrari-
sche aspecten moet nog altijd overwegend worden aangeleverd door andere 
diensten van het Ministerie van L&V, te weten de Directie NMF, de Direc­
tie Bos- en Landschapsbouw en de Directie Openluchtrecreatie. Zij vormen 
de behartigers van de milieu-, natuur- en landschapsbelangen en de belan­
gen van de openluchtrecreatie. Aangezien de LD de leiding heeft in de 
landinrichtingsprojecten legt zij in het ambtelijk overleg het meeste gewicht 
in de schaal. 
Tenslotte moeten het projectteam en de LC niet als twee hecht gesloten 
groepen worden gezien. Tussen ambtenaren en leden van de LC zijn natuur­
lijk coalities mogelijk. Zo is uit het onderzoek bij de acht projecten 
gebleken dat er tussen ambtenaren en leden van de LC afzonderlijk wel 
eens standpunten worden uitgewisseld, dan wel dat een gezamenlijk stand­
punt wordt voorbereid, ook al blijkt dat om tactische redenen niet altijd uit 
het verslag van de vergaderingen. Deze onderlinge verwevenheid tussen 
ambtelijke en maatschappelijke belangen is kenmerkend voor de landinrich­
ting. De ambtelijke diensten fungeren dus niet zozeer als relativerende en 
belangenafwegende instanties, maar meer als 'geluidversterkers' voor de 
verschillende maatschappelijke belangengroepen (Van den Berg en Molleman, 
1975, p. 31). Beide groepen komen vervolgens ook weer samen in de CLC, 
die de plannen toetst. We kunnen in dit verband ook wel spreken van een 
min of meer 'gesloten circuit' van ambtelijke en maatschappelijke organisa­
ties (ook wel 4e en 5e macht genoemd), dat zowel de belangen articuleert 
en afweegt, als de bereikte compromissen uitvoert. Van den Berg en Molle-
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man (1975, p. 38) typeren dit gesloten circuit zelfs als een 'Uzeren Ring' 
rond het in vergelijking daarmee zwakke beslissingscentrum van regering en 
parlement. Een dergelijke situatie is ook te onderkennen op provinciaal en 
gemeentelijk niveau. 
Stemming 
De besluitvorming in de LC mondt bij een ruilverkaveling uit in een 
stemming onder eigenaren en pachters. Uit de bestudeerde projecten is 
gebleken dat deze stemming als zeer belangrijk dient te worden beschouwd. 
Het oordeel van de CLC en het provinciaal bestuur wordt soms in vergaande 
mate bepaald door de houding die door de stemgerechtigden wordt ingeno-
men ten aanzien van het plan. Zo werd in het geval Ruinerwold-Koekange 
door de CLC en het provinciaal bestuur een positief oordeel uitgesproken 
over het plan, terwijl de inhoud ervan op belangrijke onderdelen niet 
strookte met het rijks- en provinciaal beleid. De reden daarvoor lag met 
name in de dreiging van de agrariërs bij wijziging van het plan tegen te 
zullen stemmen. Ook het provinciaal bestuur zal de druk van agrarische 
zijde niet gemakkelijk naast zich neer kunnen leggen, want daarmee gaat 
niet alleen een miljoeneninvestering van het rijk in de provincie voorbij, 
maar gaat wellicht ook politieke steun verloren. De dreiging van een 
negatieve stemmingsuitslag vormde ook in Eemland, Land van Cuyk en 
Mergelland (West) een belangrijk argument om de plannen meer in de 
richting van de agrarische wensen bij te stellen. 
De Landinrichtingsdienst en de LC doen er tenslotte in de fase van finale 
besluitvorming vaak alles aan om agrariërs te bewegen een positieve stem 
uit te brengen over het plan. Er worden excursies georganiseerd naar al 
verkavelde gebieden, huiskamerbijeenkomsten gehouden en er verschijnen 
uitgebreide voorlichtingsbrochures. 
Conclusie 
Samengevat kunnen we stellen dat de besluitvorming omtrent de vaststel-
ling en uitvoering van landinrichtingsplannen totstand komt in een netwerk 
van politieke, ambtelijke en maatschappelijke organisaties. Weliswaar vindt 
er op centraal én decentraal niveau besluitvorming plaats, maar de tendens 
is aanwezig dat de centrale organen (CLC en ambtelijk projectteam) de 
besluitvorming naar zich toe trekken. Voorts blijkt de overheid zich als 
een veelkoppig orgaan in dit besluitvormingssysteem te manifesteren. Zij 
bevindt zich in een dubbelrol: behalve in de rol van 'arbiter' (belangenafwe-
ger) is zij ook op alle besluitvormingsniveaus 'speler' (belangenbehartiger) 
in het spel en wel in verschillende gedaanten (zie ook: Tjeenk Willink, 
1980). Een en ander leidt ertoe dat naast juridische en economische rationa-
liteiten, politieke rationaliteiten vaak een belangrijke rol spelen in de 
besluitvorming (zie ook paragraaf 5.2). 
Wil men vanuit de belangen van milieu, natuur en landschap effectief 
invloed uitoefenen op de inhoud en uitvoering van een landinrichtingsplan 
dan zal men op al deze besluitvormingsniveaus moeten opereren. Met andere 
woorden, men zal het gehele netwerk aan interrelaties moeten beheersen. En 
daar zit nu juist het grote probleem. Allereerst zijn niet-agrarische belan-
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gen, voorzover het niet om grondbezit gaat, niet bij een stemmingsproce-
dure betrokken. Zoals we ook al in de vorige paragraaf constateerden doet 
dit geen recht aan de multisectorale problematiek in een landinrichting. 
Voorts vindt een belangrijk deel van de besluitvorming plaats in een 
corporatistisch georganiseerde structuur (CLC, LC), waarin de agrarische 
belangen beter vertegenwoordigd zijn dan de niet-agrarische. De bestuurlijke 
organisatie van de landinrichting biedt zodoende geen waarborgen voor 
gelijkwaardige beïnvloedingsmogelijkheden voor de diverse belangen (criteri-
um 3, paragraaf 2.6). Daar komt nog bij dat de agrarische belangen een 
hechtere organisatie kennen. Er is één visie, welke op alle niveaus wordt 
verdedigd, en er zijn tevens directe lijnen naar de politieke organen. 
Bestuursleden van agrarische organisaties of het Landbouwschap zijn vaak 
ook lid van de gemeenteraad, Provinciale Staten of de Eerste en Tweede 
Kamer (Blom, 1986, p. 33). Via het Landbouwschap, als publiekrechtelijke 
bedrijfsorganisatie, is de invloed op het overheidsbeleid zelfs geïnstitutiona-
liseerd (Frouws, 1987). Eenheid van visie en politieke vertegenwoordiging 
vindt men in milieu- en natuurbeschermingskringen veel minder. 
Tenslotte betekent beleidsvoering via corporatistisch samengestelde 
organen ook dat politieke controle vrijwel afwezig is. Politieke organen 
houden zich zelfs soms bewust afzijdig, omdat men niet wil ingrijpen in de 
machtsbalans die in de betreffende organen is ontstaan. 
9.6 Rationele en onderhandelingsgedomineerde planningsmethoden 
Methodisch gestuurde planning 
De landinrichting wordt vanouds gekenmerkt door overleg en onderhande-
lingsprocessen tussen de diverse betrokkenen. De laatste jaren is er een 
duidelijk waarneembare tendens te onderkennen om daarnaast ook zogeheten 
'rationeel-omvattende' planningsmethoden te hanteren. Rationeel dient hier 
opgevat te worden als 'keuzebewust en doelgericht handelen'. De methoden 
zijn erop gericht op basis van een maximum aan informatie over problemen, 
mogelijkheden (alternatieven) en middelen op een doordachte wijze een plan 
op te stellen dat tegemoet komt aan de gestelde doeleinden (zie: Van Doom, 
1988, p. 126; Glasbergen, 1984, p. 43-45). 
De introductie van een meer methodisch gestuurde planning komt met 
name voort uit de behoefte om het planproces meer gestructureerd te laten 
verlopen en niet alles over te laten aan het politieke gevecht tussen de 
vele betrokken belanghebbenden. De combinatie van een sterk methodisch 
gestructureerd planproces met elementen van een onderhandelingsstrategie 
kan op zichzelf gezien' zeer nuttig zijn. Zonder enige onderhandelingsruimte 
voor de direct betrokkenen verliest het plan immers al snel zijn legitimiteit. 
Bovendien kan de effectiviteit van het beleid in het geding komen, wanneer 
de noodzakelijk medewerking van de betrokkenen bij de uitvoering van het 
plan niet wordt verkregen. Het planproces zal zodoende niet volledig 
volgens de regels van het rationele model verlopen, maar dit wil niet 
zeggen dat er daarom sprake is van irrationaliteit (zie ook: Glasbergen, 
1984, p. 49). Wel zal in een dergelijk besluitvormingsmodel veelal niet de 
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meest optimale beslissing worden genomen, maar de meest 'bevredigende'. 
Toch kan men de wijze waarop de methode van planning in de landin-
richting is vormgegeven en in de praktijk gestalte krijgt als problematisch 
kenschetsen, met name voor de belangen van milieu, natuur en landschap. 
Het belangrijkste bezwaar is dat de gehanteerde methoden nog niet goed 
zijn toegesneden op een multisectorale problematiek en aanpak. Om deze 
stelling te onderbouwen zullen we in het navolgende de planvormingsfase en 
de planuitvoeringsfase afzonderlijk belichten. 
Planvormingsfase 
Bij de start van de planvorming vervullen de 'zienswijze' (onder de 
Ruilverkavelingswet het 'artikel 32-rapport,) en de daaruit afgeleide 'nota 
overwegingen en uitgangspunten' een belangrijke rol. In deze rapporten 
komt de vraag aan de orde of een landinrichting moet worden gestart en zo 
ja, op welke wijze dit moet geschieden (zie paragraaf 5.2). De 'nota over-
wegingen en uitgangspunten' heeft, meer dan vroeger het 'artikel 32-rap-
port', het karakter van een richtinggevende beleidsnotitie voor het op te 
stellen landinrichtingsplan. Bij een globale analyse van enkele recente 
'nota's' (zie: Voorbereidingsschema Landinrichting, 1989) blijkt dat deze 
toch nog enkele belangrijke tekortkomingen vertonen, die ook al in de 
'oude' artikel 32-rapporten te onderkennen waren. 
In elke 'nota' wordt uiteengezet welke doelstellingen van het nationale 
landinrichtingsbeleid (volgens het Structuurschema Landinrichting) van 
toepassing zijn op het betreffende gebied, gelet op de deelbelangen die 
moeten worden behartigd. De doelstellingen zijn evenwel in hun uitwerking 
naar gewenste maatregelen veelal conflicterend met elkaar. Niet aangegeven 
wordt in welke mate deze doelstellingen moeten worden gerealiseerd, 
bijvoorbeeld in de vorm van een gewenst inrichtingsniveau (criterium 4, 
paragraaf 2.6). Bovendien worden de doelstellingen niet geoperationaliseerd 
naar de gebiedsspecifieke situatie, maar meteen vertaald in concrete wensen 
per inrichtingsfactor (verkaveling, ontsluiting, waterbeheersing en land-
schapsbouw). Na te streven kwaliteiten op het gebied van milieu, natuur en 
landschap worden slechts in de beschouwing betrokken, voor zover deze af 
te leiden zijn uit ruimtelijke plannen én voor zover ze te vertalen zijn in 
inrichtingsfactoren. Een meer gebiedsgerichte benadering, bijvoorbeeld op 
basis van landschapsecologische kenmerken, vindt niet plaats. Voor de 
landbouw is deze gebiedsgerichte benadering ook overbodig, omdat in deze 
sector veelal algemene cultuurtechnische normen worden gehanteerd. Zo 
wordt voor elk landinrichtingsproject een huiskavelpercentage van 60% of 
80% als norm gesteld. Ook op het gebied van de ontsluiting en de waterbe-
heersing is er sprake van min of meer uniforme normen. Het gevolg van 
deze aanpak is dat men in de landinrichting voor wat betreft de land-
bouwkundige belangen altijd streeft naar standaardoplossingen, terwijl voor 
de belangen van milieu, natuur en landschap een gebiedsspecifieke benade-
ring meer gewenst is. Een gebiedsgerichte aanduiding van doelstellingen en 
daaruit volgende maatregelen zou tevens de basis kunnen vormen voor de 
ontwikkeling van alternatieven. Van een dergelijke aanpak is momenteel nog 
geen sprake. 
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De toekomstgerichtheid van de 'nota overwegingen en uitgangspunten' is 
bovendien beperkt. Zij bevat geen informatie over de wijze waarop het 
geschetste probleem zich in de planperiode (veelal meer dan 25 jaar!) zal 
ontwikkelen (criterium 4, paragraaf 2.6). 
Tenslotte valt op dat de blokbegrenzing, zoals die in de 'nota' wordt 
vastgesteld, doorgaans is gebaseerd op een landbouwkundige argumentatie. 
Uit het project Overbetuwe-Oost kwam al naar voren dat vanuit de niet-
agrarische belangen een meer op landschapsecologische criteria gebaseerde 
begrenzing wenselijk is. Het niet betrekken van deze aspecten in de begren-
zing van een landinrichtingsgebied doet geen recht aan het multisectorale 
karakter van vele landinrichtingsprojecten. 
De eigenlijke planvorming geschiedt via het 'planevaluerend ontwerpen' 
(zie paragraaf 5.2). De bronnen voor het ontwikkelen van alternatieven 
vormen de vier deeladviezen, die bij de start van de planvorming door 
belangenorganisaties worden gepubliceerd. De deeladviezen moeten worden 
gezien als 'maximale wensenlijsten' per sector (landbouw, natuur, landschap, 
openluchtrecreatie). Zij verschillen onderling zeer qua detailleringsniveau en 
toekomstgerichtheid. Bovendien neemt geen enkel deeladvies het ruimtelijk 
kader (structuurschema's, streek- en bestemmingsplannen) als uitgangspunt. 
Dit betekent dat, hoewel formeel gezien de ruimtelijke ordening de beleids-
ruimte voor de landinrichting afperkt, in werkelijkheid deze beleidsruimte 
door de deeladviezen weer oneindig wordt verbreed. Daardoor kunnen er ook 
alternatieven naar voren komen die weliswaar passen binnen de deeladvie-
zen, maar niet binnen het ruimtelijke kader. Zo werden er in Bodegraven-
Noord alternatieven ontwikkeld die in het geheel niet strookten met het 
toen geldende provinciaal ruimtelijk beleid, maar die wel de 'range' aan 
voorstellen uit de deeladviezen dekten. 
Omdat er geen gebiedsspecifieke doelstellingen voor een landinrichtings-
project worden opgesteld, vindt de altematievenontwikkeling plaats door 
gewenste maatregelen met elkaar te combineren, en niet door een verschil 
in doeleindenbereiking als basis te gebruiken. Bovendien worden er geen 
milieuvriendelijke alternatieven verplicht gesteld. Gezien de veelal ingrijpen-
de milieu-effecten van agrarische inrichtingsmaatregelen moet dit als een 
belangrijke tekortkoming worden beschouwd van de gehanteerde planvor-
mingsmethode (criterium 5, paragraaf 2.6). 
Opmerkelijk is bovendien dat de begrenzing van Relatienotagebieden bij 
de altematievenontwikkeling wordt betrokken. Formeel gezien mag een LC 
slechts adviseren over de toepassing van de Relatienota in landinrichtings-
projecten (zie paragraaf 5.5). In de praktijk blijkt evenwel dat Landinrich-
tingscommissies vergaande invloed hebben op het aantal hectaren dat onder 
de Relatienota wordt gebracht, de verdeling tussen reservaatsgebieden en 
beheergebieden en de lokatie van deze gebieden. In zeven van de acht 
bestudeerde landinrichtingsprojecten is dit naar voren gekomen. Het meest 
duidelijke voorbeeld is Eemland, waar de agrarische leden van de LC met 
veel minder Relatienotagebieden genoegen namen dan door de rijksoverheid 
werd gewenst (zie paragraaf 7.3). De toepassing van de Relatienota is 
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onderhandelbaar en daardoor functioneert dit beleidsinstrument vaak als 
'smeemüdder voor de besluitvorming. Door Biewinga en Schröder (1986) is 
al eerder geconstateerd dat toepassing van de Relatienota in landinrich-
tingsprojecten leidt tot vermindering van het aantal beoogde hectaren en 
een verschuiving van beheer- naar reservaatsgebied. Deze processen zijn 
ook in de door ons onderzochte projecten aangetroffen. 
De rol van de HELP-evaluatierapporten in de ontwikkeling en afweging 
van alternatieven moet als teleurstellend worden beschouwd. In wezen 
zouden aan de hand van deze rapporten de berekende negatieve effecten 
van planaltematieven zoveel mogelijk moeten worden bijgesteld. Het tegen-
deel is het geval. De evaluatierapporten sturen de onderhandelingen niet, 
maar leggen slechts vast wat de gevolgen kunnen zijn van de gesloten 
compromissen. Het 'evaluerend ontwerpen' vindt meer impliciet plaats in de 
LC of in het projectteam. Voor buitenstaanders is dan ook vaak niet 
duidelijk welke argumenten aan bepaalde besluiten ten grondslag liggen. De 
genomen beslissingen worden dus nimmer gemotiveerd aan de hand van het 
opgestelde evaluatierapport (criterium 6, paragraaf 2.6). Anders dan bij de 
procedure met de milieu-effectrapportage staan bij de uiteindelijk politieke 
beslissing in de CLC en bij GS niet een aantal alternatieven open (inclusief 
een milieuvriendelijk alternatief), waaruit mede op basis van een MER kan 
worden gekozen (inclusief motiveringsplicht; art. 14ak Wet algemene bepa-
lingen milieuhygiëne), maar is er slechts sprake van één plan, waar het 
terzake bevoegde bestuur een besluit over neemt (Driessen, 1985b) (zie ook 
paragraaf 5.2). 
De geringe betekenis van de HELP-rapporten in de planvorming is wellicht 
ten dele te wijten aan het feit dat de LC hiervoor niet verantwoordelijk is. 
De rapporten worden namelijk opgesteld onder verantwoordelijkheid van de 
Landinrichtingsdienst. Daar komt nog bij dat in de landinrichtingsprocedure 
niet is voorzien in een zogeheten 'second opinion' door een onafhankelijke 
toetsingscommissie, zoals in de m.e.r.-procedure wel geschiedt. Bij onenig-
heid over de juistheid van bepaalde effectbeschrijvingen - zoals zich 
bijvoorbeeld voordeed tijdens de planvormingsfase in Ruinerwold-Koekange-
kan een toetsing door een onafhankelijke commissie van deskundigen een 
belangrijke functie vervullen. 
De presentatie van de verschillende effecten is voorts verschillend van 
karakter. De effecten voor de landbouw (kosten en baten) worden tot op de 
komma nauwkeurig uitgerekend, zonder de daarbij geldende onzekerheids-
marges aan te geven. Niet vermeld wordt dat het hierbij slechts gaat om 
indicaties en dat in de uitvoeringsfase nog zeer grote onderlinge verschillen 
kunnen blijken tussen individuele agrariërs. Zo werden in Waterland de 
gemiddelde kosten voor de agrariërs berekend op fl. 66,- per hectare, 
terwijl tijdens de uitvoeringsfase bleek dat voor sommige agrariërs deze 
kosten konden oplopen tot wel fl. 400,- per hectare (te betalen over 26 
jaar!). De effecten op milieu, natuur en landschap worden daarentegen veelal 
in kwalitatieve termen beschreven, welke veel minder dan de agrarische 
effecten de schijn van zekerheid vertonen. De economische effecten zijn 
bovendien gebonden aan een rendementscriterium (zie paragraaf 5.2). Ten 
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aanzien van de effecten op milieu, natuur en landschap worden geen criteria 
gehanteerd op grond waarvan de aanvaardbaarheid van het plan kan worden 
bepaald. Naast de stemmingsprocedure onder eigenaren en pachters (bij een 
ruilverkaveling) benadrukt ook dit economisch rendementscriterium de 
economische rationaliteit van een landinrichtingsplan. 
Uit een onderzoek van de 'Commissie voor de m.e.r.' in de landinrich-
tingsprojecten Melderslo, Rossum-Oost en Baarle-Nassau is voorts gebleken 
dat HELP-evaluatierapporten inhoudelijk gezien nog tal van verschillen 
vertonen in vergelijking met een milieu-effectrapport (Commissie voor de 
m.e.r., 1988; 1989; 1990).,5 
In de vorige paragraaf is reeds geconstateerd dat er een zekere spanning 
aanwezig is tussen het ambtelijk projectteam en de LC. Dit komt vooral 
naar voren in de gehanteerde methode van planvorming: de ruimte voor 
overleg en onderhandeling in de LC wordt steeds meer ingeperkt als gevolg 
van de toepassing van meer 'geavanceerde' planningsmethoden, die volledig 
in handen zijn van de ambtelijk deskundigen. Uit het voorgaande kan 
tevens worden geconcludeerd dat deze methoden nog talloze tekortkomingen 
vertonen. Ze zijn nog te zeer gericht op een louter 'cultuurtechnische 
aanpak', waarbij onvoldoende rekening wordt gehouden met de eisen die 
vanuit de belangen van milieu, natuur en landschap aan de planvorming 
kunnen worden gesteld. 
Planuitvoeringsfase 
De planuitvoeringsfase is in vergelijking met de planvormingsfase veel 
minder methodisch gestuurd. Daarentegen is er in de uitvoering sprake van 
een groot aantal juridische procedures waarmee rekening gehouden moet 
worden (zie ook paragraaf 5.3). Enkele informanten spraken zelfs van 
'overprocedurering', omdat zij van mening waren dat de zwaarte van 
sommige procedures niet overeen kwam met het belang ervan (plan tijdelijk 
gebruik, planwijziging/planuitwerking), dan wel dat deze procedures voor 
enorme vertragingen zorgden in de voortgang van de landinrichting. Una-
niem werden deze vertragingen als een groot probleem beschouwd. 
Alhoewel in het algemeen de belangrijkste besluiten worden genomen in 
de planvormingsfase, blijken soms in de uitvoeringsfase toch nog grote 
problemen op te treden die tijdens de planvorming niet waren voorzien. Zo 
bleek pas in de uitvoeringsfase van het plan voor Giethoom-Wanneperveen 
dat peilverlaging in het landbouwgebied zou leiden tot gedeeltelijke verdro-
ging van het natuurgebied, waardoor aanvullende maatregelen dienden te 
worden getroffen. Ook in Waterland, Land van Cuyk en Mergelland-West 
deden zich in de uitvoeringsfase nieuwe problemen voor (respectievelijk de 
dammen- en slibproblematiek, de realisering van het Relatienotabelcid in het 
Maasheggengebied en de erosieproblematiek). De ruimte voor oplossingen 
blijkt in de uitvoeringsfase evenwel minder groot te zijn dan in de planvor-
mingsfase, vanwege formeel-juridische bezwaren, financiële bezwaren dan 
wel bezwaren ten aanzien van de verdeling van de beschikbare grond. 
Overigens bleken in Giethoom-Wanneperveen en Mergelland-West uiteinde-
lijk wel oplossingen mogelijk. 
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Voor het overige wordt in de uitvoeringsfase vooral onderhandeld over 
detailpunten. Aangezien het vastgestelde plan toch vaak maar een 'raam-
plan' is, zijn deze onderhandelingen wel degelijk belangrijk. In de uitvoe-
ringsfase blijkt pas echt of de doelstellingen van een beheergebied gehaald 
kunnen worden, of een reservaatsgebied werkelijk kan worden aangekocht, 
of landschapselementen kunnen worden behouden of aangelegd en of er wel 
voldoende grond is om de verschillende belangen tegemoet te treden. Soms 
komen er uit onverwachte hoek bezwaren (bijvoorbeeld bij een gemeente die 
bepaalde maatregelen niet uitgevoerd wil zien) of blijkt er geen behoefte te 
zijn aan bepaalde inrichtingsmaatregelen (bijvoorbeeld boerderijverplaatsing). 
Ook blijken zo nu en dan meer voorzieningen voor natuur en landschap te 
kunnen worden getroffen dan tijdens de planvorming mogelijk leek. Met 
name moet hierbij gedacht worden aan de natuurtechniek en de landschaps-
bouw. 
Natuurbeschermers moeten echter voortdurend op hun hoede zijn en 
nagaan of de beschikbare gronden ook daadwerkelijk voor natuur- en land-
schapsdoeleinden worden bestemd en of landschapselementen niet illegaal 
worden gekapt of anderszins worden verwijderd, dan wel de aanleg van 
nieuwe elementen vanwege agrarische bezwaren niet alsnog wordt geschrapt. 
Het is vaak het gevecht op en om de vierkante meter, maar voor de 
natuur- en landschapsbelangen toch uiterst belangrijk. 
Op onderdelen kan de uitvoeringsfase dus een geheel ander plan opleveren 
dan was voorzien in de planvorming. Voor het aspect 'landschapsbouw' is 
dit voor de ruilverkaveling Zieuwent-Harreveld door Loopstra en Peters 
(1981) in kaart gebracht (zie figuur 9.1). Een effectbepaling van planwij-
zigingen vindt in de uitvoeringsfase niet meer plaats (criterium 7, paragraaf 
2.6). Ook een algehele ex post-evaluatie van het uitgevoerde plan wordt niet 
standaard uitgevoerd. In de m.e.r.-procedure is een evaluatie gedurende en 
na uitvoering van de activiteit wel vereist (artikel 4lam Wet algemene 
bepalingen milieuhygiëne, Staatsblad 1986, 211). 
Geconcludeerd kan worden dat de uitvoering van een landinrichtingsplan 
geenszins een technisch-administratief proces is, maar een voortzetting van 
het politieke proces, zoals dit zich ook afspeelt in de planvormingsfase (zie 
ook: Simonis, 1983, p. 38-39). Actoren die hun wil niet konden doordrukken 
in de fase van planvorming, proberen dit alsnog in de fase van uitvoering. 
Eigenaren en gebruikers van grond hebben daartoe ook de mogelijkheden: 
ten eerste is de bescherming van hun eigendoms- en gebruiksrechten 
uitvoerig geregeld, ten tweede is veelal hun vrijwillige medewerking vereist 
ter verwezenlijking van niet-agrarische doeleinden. 
Van belang is ook dat het vastgestelde landinrichtingsplan slechts een 
'raamplan' is, dat in de uitvoeringsfase nog moet worden uitgewerkt. 
Doordat aan deze uitvoeringsfase vele actoren deelnemen met verschillende 
perspectieven, kan dit gemakkelijk leiden tot afwijkingen van het originele 
plan. De onderhandelingen moeten immers weer opnieuw worden gevoerd, 
maar nu over de gedetailleerde uitwerking van de in de planvorming geslo-
ten compromissen. 
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landschapsplan uitgevoerd beplantlngsplan 
struikbeplanting boombeplanting 
Figuur 9.1: Voorgenomen en uitgevoerde landschapsplan voor de ruilverka-
veling Zieuwent-Harreveld (Loopstra en Peters, 1981). 
Gedurende de hele uitvoeringsfase zijn de persoonlijke contacten tussen 
uitvoerders, landmeters van het Kadaster, agrariërs, natuurbeschermers en 
ambtenaren zeer belangrijk. Omdat het vaak op kleine zaken aankomt, kan 
in het persoonlijke contact al veel worden geregeld. Het is opvallend dat de 
indrukken van de informanten over de uitvoeringsfase veel positiever waren 
dan die over de planvormingsfase. Dit wordt wellicht veroorzaakt door het 
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feit dat er in de planvormingsfase alleen een gevecht plaats vindt over 
teksten en de kaart van het plan. In de uitvoeringsfase worden daadwerke-
lijk maatregelen genomen en zijn persoonlijke successen, hoe gering ook, 
veel beter te onderkennen. 
9.7 Sturende en volgende ruimtelijke ordening 
Geringe praktische betekenis 
Sinds de jaren zeventig is de relatie tussen landinrichting en ruimtelijke 
ordening steeds belangrijker geworden. De betekenis van de ruimtelijke 
ordening voor de landinrichting is echter geenszins eenduidig. In formele 
zin wordt namelijk slechts aan de structuurschetsen en structuurschema's en 
aan het provinciale streekplan een beleidsbepalende rol opgedragen ten 
aanzien van de landinrichting. Het bestemmingsplan dient nadrukkelijk de 
uitvoering van de landinrichting mogelijk te maken. In de praktijk betekent 
dit veelal dat het bestemmingsplan het landinrichtingsplan volgt. Zulks 
terwijl in het bestemmingsplan de ruimtelijke bestemmingen het meest con-
creet zijn weergegeven en het plan ook voor burgers en overheden juridisch 
bindend is. De strategische, maar indicatieve ruimtelijke plannen zijn in 
richtinggevende zin dus belangrijker dan het bestemmingsplan, dat in 
principe normstellend zou moeten zijn. 
Uit het onderzoek in de acht landinrichtingsprojecten kan evenwel worden 
geconstateerd dat ook de praktische betekenis van het rijks- en provinciaal 
ruimtelijk ordeningsbeleid voor de landinrichting gering is. 
Beleidsuitspraken uit structuurschetsen en structuurschema's - bijvoorbeeld 
de zonering uit de SLG of de gebiedsaanduidingen uit het SNLB - spelen in 
de discussies omtrent de inhoud van landinrichtingsplannen geen enkele rol. 
Een treffend voorbeeld hiervan vormt de aanduiding 'grote landschapseen-
heid'. Alhoewel in het SNLB een aantal duidelijke randvoorwaarden is 
gesteld aan ruimtelijke ingrepen in deze gebieden (zie p. 116), hebben deze 
in de drie onderzochte projecten waar deze aanduiding van toepassing was 
(Ruinerwold-Koekange, Eemland, Bodegraven-Noord) nooit een rol van 
betekenis gespeeld. Het SLI en het SNLB zijn daarentegen wel van belang 
bij de vraag of een landinrichting in een gebied moet worden opgestart en 
welke procedures daarbij moeten worden toegepast (ruilverkaveling/herin-
richting, vereenvoudigde/gefaseerde voorbereiding). Het rijksbeleid is met 
andere woorden dus meer in procedurele zin dan in inhoudelijke zin van 
betekenis voor de landinrichting. 
De invloed van het provinciale streekplan op de inhoud van een landin-
richtingsplan is in het algemeen groter dan de invloed van structuurschetsen 
en structuurschema's, maar verschilt toch sterk van gebied tot gebied. In 
dit onderzoek hebben we de volgende situaties aangetroffen: 
- de inhoud van het streekplan tracht duidelijk richting te geven aan de 
afstemming van belangen, maar het beleid kan op onderdelen niet in de 
landinrichting worden gerealiseerd, onder meer omdat juridisch/financiële 
regelingen ontoereikend zijn (landschapsplan) of omdat het voorgestane 
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beleid niet is gedekt door adequate bestemmingsplannen (Ruinerwold-Koe-
kange); 
- de inhoud van het streekplan komt niet overeen met het rijksbeleid en 
biedt bovendien te weinig aangrijpingspunten voor de wijze waarop de 
belangentegenstellingen moeten worden overbrugd (Eemland); 
- het streekplan is op essentiële onderdelen te globaal en voor meerdere 
interpretaties vatbaar en biedt daarom geen houvast bij concrete afwe-
gingsvraagstukken (Overbetuwe-Oost, Land van Cuyk, Mergelland-West); 
door de globaliteit van het streekplan is de afstemming met het landin-
richtingsplan inhoudelijk gezien geen punt van discussie, maar voor de 
problematiek in het gebied zou het beter zijn geweest indien het streek-
plan een grotere richtinggevende functie had gehad; 
- de inhoud van het streekplan is duidelijk ten aanzien van de afstemming 
van belangen en is in de landinrichting ook min of meer gerealiseerd 
(Bodegraven-Noord, Giethoom-Wanneperveen, Waterland). 
De aard en omvattendheid van het verrichte 'case-study onderzoek' laten 
het niet toe om deze onderzoeksresultaten te generaliseren voor alle 
landinrichtingsprojecten. Alhoewel de problematische verhouding tussen de 
landinrichting en provinciale streekplannen in het verleden al vaker is 
gesignaleerd (zie: Driessen et al., 1985a; Naeff en Kamphuis, 1986; Adriaanse 
et al., 1987), lijkt het aannemelijk dat in gebieden waar slechts enkelvoudi-
ge functies vervuld behoeven te worden deze afstemmingsproblemen nage-
noeg afwezig zijn. Daar doen zich immers geen belangentegenstellingen 
voor. 
Overigens is gebleken dat in geen enkel landinrichtingsplan inzicht wordt 
gegeven in de mate waarin de voorgestelde maatregelen en voorzieningen 
passen binnen het vigerende ruimtelijke beleid op rijks-, provinciaal en 
gemeentelijk niveau. De relatie tussen landinrichting en ruimtelijke ordening 
wordt in het plan zelf dus niet geëxpliciteerd (criterium 6, paragraaf 2.6). 
Gevolgen 
Vanwege de geringe sturende rol van het rijks- en provinciaal ruimtelijk 
beleid worden in vele gevallen de beleidskeuzes doorgeschoven naar de 
Landinrichtingscommissie, waar de mogelijkheden voor een evenwichtige 
afstemming van belangen twijfelachtig zijn (criterium 2, paragraaf 2.6). Niet 
alleen is de samenstelling van de LC onevenwichtig, maar ook de methoden 
van planvorming en planuitvoering vertonen voor een goede belangenafwe-
ging tekortkomingen zoals we in de vorige paragraaf hebben geconstateerd. 
De volgende positie van het bestemmingsplan buitengebied levert zowel in 
de planvormingsfase als in de planuitvoeringsfase problemen op. Met het 
bestemmingsplan behoon de gemeente te anticiperen op de in de toekomst 
uit te voeren maatregelen en voorzieningen in de landinrichting. Dit bete-
kent niet alleen dat zij ruimte moet scheppen voor nieuwe ontwikkelingen, 
maar ook dat zij zorg moet dragen voor de bescherming van die gebieden 
en elementen, die ook in de landinrichting als zodanig dienen te worden 
veiliggesteld. Dit laatste aspect wordt vaak over het hoofd gezien. Gemeen-
ten zijn om financiële redenen vaak pas bereid hun bestemmingsplannen te 
herzien, nadat duidelijk is hoe de nieuwe inrichtingssituatie eruit zal gaan 
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zien. Indien er sprake is van verouderde bestemmingsplannen is er zodoende 
in de planvormingsfase geen adequaat juridisch kader aanwezig om de 
aanwezige natuur- en landschapswaarden te beschermen. Het gevolg daarvan 
is dat gedurende het planproces soms landschapselementen verdwijnen of 
natuurwaarden in potentiële Relatienotagebieden worden aangetast (zie: 
Ruinerwold-Koekange en Giethoom-Wanneperveen), hetgeen indruist tegen 
de bedoelingen van de landinrichting. Dit wordt tevens veroorzaakt door het 
slechte handhavingsbeleid dat vele gemeenten voeren op basis van hun 
bestemmingsplannen (zie ook: Van Schaik en Wingens, 1986). Nadat het 
landinrichtingsplan is vastgesteld kan ook de LC tegen een ongewenste 
aantasting van natuur- en landschapselementen optreden, maar dit blijkt in 
de praktijk geen adequaat middel te zijn. Daarvoor hebben de leden van de 
LC een te nauwe band met hun collega-agrariërs. Soms is de bewijslast ook 
moeilijk te leveren. 
Overigens is in het project Waterland gebleken dat gemeenten wel dege-
lijk een essentiële invloed kunnen uitoefenen op de uitvoering van de 
landinrichting. Het bestemmingsplan biedt namelijk het laatste middel om 
bepaalde, als ongewenst geachte maatregelen tegen te houden. Worden 
inrichtingsmaatregelen niet opgenomen in een bestemmingsplan of worden 
hiervoor geen vergunningen verstrekt, dan kunnen zij ook niet worden 
uitgevoerd. Niet alleen voor gemeenten biedt het bestemmingsplan een 
mogelijkheid om de gang van zaken in de landinrichting te beïnvloeden, ook 
voor andere belanghebbenden geldt dit (agrariërs, natuurbeschermers). 
Tenslotte vormt ook het weinig flexibele karakter van de landinrichting 
voor de ruimtelijke ordening een groot probleem. De voorbereiding en 
uitvoering van een landinrichting belopen in totaal gemiddeld circa 25 jaar. 
Dit betekent dat de huidige inzichten in de afstemming van belangen 
kunnen worden gedwarsboomd door de uitvoering van landinrichtingsplannen 
die zijn gebaseerd op de inzichten uit de jaren zeventig. In Ruinerwold-
Koekange hebben we bijvoorbeeld geconstateerd dat het plan bij de vast-
stelling in 1988 niet voldeed aan het rijksbeleid ten aanzien van 'grote 
landschapseenheden', terwijl het beleidsvoornemen ten aanzien van deze 
gebieden toch al sinds 1981 bekend was. Bovendien is het bijzonder moeilijk 
om plannen in de uitvoeringsfase nog te toetsen of bij te stellen op grond 
van gewijzigd ruimtelijk ordeningsbeleid. Al eerder werd door Den Hoed et 
al. (1983, p. 44-49) geconstateerd dat de zwaarte van de vaststellingsproce-
dures van structuurschetsen en -schema's (uitvoerig interdepartementaal 
overleg, inspraak, advisering en parlementaire behandeling) niet in verhou-
ding staat tot de lichte beleidsgevolgen die zij hebben. De doorwerking van 
het rijksbeleid voor de ruimtelijke ordening naar concrete landinrichtings-
projecten is hiervoor een duidelijk bewijs. Ook ten aanzien van het provin-
ciale streekplan kan worden geconstateerd dat er een onevenredige verhou-
ding bestaat tussen de zwaarte van de vaststellingsprocedures en de effec-
ten die daadwerkelijk kunnen worden bereikt (Dekker, 1984, p. 10). 
223 
Conclusie 
De verklaringen voor de geringe betekenis van de ruimtelijke ordening 
voor de landinrichting moeten we vooral zoeken in de aard van het ruimte-
lijk ordeningsbeleid zelf en niet zozeer in het landinrichtingsbeleid. We 
raken hier aan het sturingsvraagstuk van de ruimtelijke planning. 
De beleidsontwikkeling en -uitvoering in de ruimtelijke ordening worden 
in hoge mate bepaald door compromisvorming en coördinatie tussen de 
ruimtelijk relevante sectoren. Het ruimtelijk ordeningsbeleid komt met 
andere woorden tot stand in een sociaal interactieproces waaraan vele 
actoren een bijdrage leveren. In het algemeen kunnen we stellen dat de 
effectiviteit van het ruimtelijk ordeningsbeleid toeneemt naarmate deze 
coördinatie leidt tot een meer complementair beleid, zowel in de verticale 
sfeer als in de horizontale sfeer. In dit verband wordt ook wel het begrip 
'doorwerking' gehanteerd. 
Eén van de oorzaken voor de geringe verticale doorwerking van het 
beleid ligt in het feit dat de plannen op de drie bestuursniveaus niet 
gelijktijdig worden afgestemd of vastgesteld. Er zijn aanzienlijke verschillen 
in looptijd te constateren. Indien er toch sprake is van doorwerking, dan 
kan die praktisch gezien pas in de loop van een tiental jaren worden gerea-
liseerd. Voorts heeft elk bestuursniveau zijn eigen verantwoordelijkheid voor 
de afstemming van belangen. Er bestaat als zodanig dan ook een relatieve 
autonomie in de beleidsvoering. Dat maakt een effectieve doorwerking per 
definitie al een moeilijke opgave. 
Indien er in het kader van de ruimtelijke ordening een afstemming van 
tegenstrijdige belangen moet worden bereikt, dan is bovendien in vele 
gevallen het compromis gemakkelijker te formuleren op een hoger abstrac-
tieniveau dan op een lager, concreet niveau. Vele uitspraken ten aanzien 
van multifunctionele gebieden houden wel de intentie in voor de bescher-
ming van natuur- en landschapswaarden, maar bevatten veelal ook een 
opening naar een tegenovergestelde, agrarische ontwikkeling. Op deze wijze 
blijft de afstemming van belangen problematisch tot op het uitvoeringsni-
veau, omdat algemene beleidsuitspraken weinig richting geven aan concrete 
afwegingsvraagstukken. Weliswaar kan er in strikte zin wel sprake zijn van 
'doorwerking', maar deze doorwerking biedt geen oplossing voor problemen 
op het laagste bestuursniveau. De huidige tendens om globalere streek- en 
bestemmingsplannen op te stellen zal dit probleem alleen maar versterken. 
Hoewel er inhoudelijk vele mogelijkheden zijn om richtinggevende uitspra-
ken te formuleren voor de landinrichting (zie bijvoorbeeld: Naeff en Kamp-
huis, 1986; Adriaanse et al., 1987), blijken er in de praktijk vele bestuurlij-
ke barrières te bestaan voor de verwezenlijking van die uitspraken. Uit de 
interviews met informanten is naar voren gekomen dat provincie- en 
gemeentenbesturen het om politiek-rationele redenen niet wenselijk vinden 
om de vaak moeizame planontwikkeling in de landinrichting te sturen door 
middel van strakke richtlijnen. De verschillende wensen liggen doorgaans 
zeer ver uit elkaar en politici maken zich niet geliefd wanneer zij daartus-
sen duidelijke keuzes maken. Bovendien wordt bij vergaande bemoeienis door 
de provincie de beleidsruimte voor de LC erg smal en daarmee ook de 
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mogelijkheid voor het vinden van compromissen. Voorts speelt een rol dat 
de agrarische organisaties in een aantal provincies en gemeenten veel 
invloed hebben op de totstandkoming van streek- en bestemmingsplannen. 
Zij zijn in het algemeen gebaat bij een ruimtelijke ordening die zo min 
mogelijk beperkingen oplegt aan de agrarische ontwikkelingen. Dit geldt 
natuurlijk ook voor de agrarische ontwikkelingsmogelijkheden in landinrich-
tingsgebieden. 
Een en ander heeft tot gevolg dat, bij het in gebreke blijven van de 
ruimtelijke ordening, de LC met een bijzonder zware taak wordt opgezadeld. 
Het is dan ook geenszins verwonderlijk dat de totstandkoming en uitvoering 
van een landinrichtingsplan gepaard gaat met bestuurlijke impasses en 
vertragingen in de voortgang. 
9.8 Multisectorale gerichtheid van de landinrichting 
Hypothesen 
In paragraaf 1.3 werden twee te toetsen onderzoekshypothesen geformu-
leerd (p.8-9). Ten eerste werd gesteld dat de inhoud van het landinrich-
tingsbeleid en de methode en organisatie van het planproces nog onvol-
doende zijn toegesneden op de oplossing van een multisectorale problema-
tiek. Ten tweede is verondersteld dat op provinciaal en gemeentelijk niveau 
de politieke en bestuurlijke bereidheid nog te gering is om via het instru-
ment van de ruimtelijke ordening voldoende invloed uit te oefenen op de 
landinrichting en daarmee een meer evenwichtige afstemming van belangen 
op projectniveau te bewerkstelligen. Beide hypothesen kunnen op basis van 
het verrichte onderzoek worden bevestigd. 
Het landinrichtingsbeleid heeft de afgelopen twintig jaar ingrijpende 
veranderingen ondergaan. Gaandeweg heeft een ontwikkeling plaatsgevonden 
van een overwegend monosectoraal naar een multisectoraal planningsinstru-
ment. Toch draagt het landinrichtingsbeleid nog veel sporen uit de tijd dat 
de agrarische belangen voorop stonden. De in de voorgaande paragrafen 
besproken dualiteiten in de belangenbehartiging, het besluitvormingssysteem 
en de methode van planning zijn daarvoor belangrijke aanwijzigingen. Het 
behartigen van de individuele agrarische belangen blijkt met meer waarbor-
gen te zijn omkleed dan het behartigen van de niet-agrarische belangen. 
Een rechtsbescherming is alleen geregeld voor de eigenaren en gebruikers 
van grond. Bovendien zijn positieve maatregelen voor milieu, natuur en 
landschap voor een belangrijk deel afhankelijk van de vrijwillige medewer-
king van agrariërs en ook van gemeenten en waterschappen. Voorts vindt de 
besluitvorming plaats in een corporatistisch georganiseerde structuur (CLC, 
LC), waarin de agrarische belangen beter vertegenwoordigd zijn dan de 
niet-agrarische. Tenslotte is er is nog altijd sprake van een sterk gestan-
daardiseerde oplossingsmethodiek, welke vooral voortkomt uit landbouwkun-
dige inrichtingsnormen. 
Het gevolg van deze werkwijze is dat er in vrijwel elk landinrichtingsge-
bied een ruimtelijke scheiding van functies optreedt (zie ook: Jonkers, 
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1986). De agrariërs gaan weliswaar akkoord met het onttrekken van grond 
voor natuur- en landschapsdoeleinden, maar claimen bijgevolg wel maximale 
inrichtingsmaatregelen in het voor de landbouw in te richten gebied. Bij 
natuurbeschermingsorganisaties is een omgekeerde houding te bespeuren: 
naarmate de agrarische inrichtingssituatie meer wordt geoptimaliseerd dienen 
ook meer natuur- en landschapswaarden te worden veiliggesteld. Elementaire 
ecologische relaties worden echter bij een scheiding van functies over het 
hoofd gezien. Deze scheiding van functies is evenwel voorspelbaar in 
onderhandelingssituaties zoals die in de landinrichting worden toegepast. In 
deze onderhandelingen is de enig overblijvende strategie voor natuurbe-
schermers erop gericht minder waardevolle gebieden in te leveren om andere 
te kunnen behouden. Wil men meer streven naar verweving, dan zullen aan 
de onderhandelingen door de overheid stringente randvoorwaarden moeten 
worden opgelegd. 
Deze randvoorwaarden zouden met name vanuit de ruimtelijke ordening 
kunnen worden gesteld. De rol van de ruimtelijke ordening in de landinrich-
ting is echter problematisch: terwijl zij een belangrijke kaderstellende 
functie zou kunnen vervullen, treedt zij in de praktijk nauwelijks sturend 
op of is zij zelfs volgend op de landinrichting. 
De Rijksplanologische Dienst en de Landinrichtingsdienst hebben de 
afgelopen jaren veel onderzoek verricht naar een mogelijke verbetering van 
deze relatie, met name op het provinciale niveau (zie: Adriaanse et al., 
1987). Daarbij werden inhoudelijke voorstellen gedaan die zouden moeten 
leiden tot een duidelijker en concreter streekplanbeleid ten aanzien van de 
landinrichting. Met de ontwikkelde voorstellen moet een meer soepele 
doorwerking van het rijksbeleid naar het provinciale streekplan worden 
verkregen en daarmee ook een effectievere afstemming met het landinrich-
tingsplan. De onderzoekers gaan met hun voorstellen evenwel geheel voorbij 
aan het feit dat aan de inhoudelijke afstemmingsproblemen bestuurlijke 
oorzaken ten grondslag liggen. Provinciale bestuurders vinden het vanuit 
politiek-rationele overwegingen niet altijd wenselijk om sturend op te 
treden ten aanzien van de landinrichting. De inbreng van het provinciaal 
ruimtelijk beleid in de landinrichting is bovendien afhankelijk van de 
compromissen die er gevonden worden tussen dezelfde belangen, als die 
welke bij de voorbereiding van een landinrichting zijn betrokken. 
De betekenis van de ruimtelijke ordening voor de landinrichting zal 
zodoende altijd een zeker wisselvallig karakter blijven houden. De daadwer-
kelijke afstemming van belangen zal dan ook vaker in de sfeer van de 
multisectorplanning dan in de sfeer van de facetplanning tot stand komen! 
Vraagstelling 
Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat uit het onderzoek duidelijk 
naar voren is gekomen dat de planvorming en planuitvoering, en de rol van 
de ruimtelijke ordening daarbij, nog onvoldoende tegemoet komen aan het 
multisectorale doel van het landinrichtingsbeleid. Op dit aspect had de 
eerste vraagstelling van deze studie betrekking (zie paragraaf 1.3, p. 9). 
Hierbij passen evenwel twee belangrijke kanttekeningen. 
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Bij de evaluatie van overheidsbeleid wordt vaak gesproken in ietwat 
modieuze termen als 'succes' en 'falen' (zie o a Hoogerwerf, 1983, Bos et 
al, 1988) Beleid kan echter slechts zelden in deze absolute termen worden 
beoordeeld In zeer complexe beleidssituaties is doorgaans sprake van 'falen 
onder bepaalde condities' of 'succes op onderdelen' Een nuancering van het 
oordeel is daarom geboden 
Ook met betrekking tot het landinnchtingsbeleid dient een genuanceerd 
standpunt te worden ingenomen Weliswaar vertoont het beleid enkele 
belangrijke tekortkomingen om aan haar multisectorale doel te voldoen, 
maar dit betekent niet dat er op alle punten sprake is van een falend 
beleid Ontegenzeglijk kan men in agransch-planologisch opzicht spreken 
van een succesvol beleid, indien men de wijze in ogenschouw neemt waarop 
de afgelopen decennia in vele gebieden in Nederland verbetenngen zijn 
aangebracht in het agransch produktiemiheu Alhoewel de landinrichting 
veelal lang duurt, komt in bijna alle gevallen de uitvoenng van het beleid 
tot stand In het verleden is slechts in een beperkt aantal gebieden een 
ruilverkaveling door agraners afgestemd 
Ook in het algemeen gesproken is de voortgang van het landinnchtingsbe 
leid bevredigend Elk jaar opnieuw worden projecten opgestart en kan een 
maximum aan 36 000 ha in uitvoering worden genomen Tevens is het 
evident dat er juist door de landinrichting de laatste jaren veel meer 
mogelijkheden zijn ontstaan om ook de belangen van milieu, natuur en land-
schap te behartigen Met name moet hier gewezen worden op de toepassing 
van de Relatienota, de landschapsbouw en de natuurtechniek 
Het beleidsresultaat blijkt voorts, buiten de geconstateerde tekortkomin-
gen in de structuur van het beleid, op onderdelen situationeel bepaald te 
worden Deze situationele bepaaldheid heeft betrekking op het handelen van 
individuen en organisaties in het planproces Er bestaan naast de formele 
mogelijkheden nog talloze legitieme informele mogelijkheden om het plan 
proces te beïnvloeden In feite betekent dit dat elke actor zeer goed bewust 
moet zijn van zijn positie in het gehele plan- en besluitvormingsproces Met 
tactisch handelen kunnen ook de niet-agransche vertegenwoordigers veel 
bereiken Een goed voorbeeld hiervan is het besluitvormingsproces in 
Eemland, waar de niet-agransche leden van de LC handig gebruik wisten te 
maken van de politieke discussie die er bestond tussen njk en provincie 
over het beleid ten aanzien van dit weidevogelgebied Anderzijds hadden 
vertegenwoordigers van natuurbeschermingsorganisaties in enkele gevallen 
meer kunnen bereiken, indien zij beter gebruik hadden gemaakt van hun 
mogelijkheden tot beïnvloeding van het planproces (bijvoorbeeld in Ruiner-
wold-Koekange) In een complex besluitvormingssysteem, zoals in de landin-
nchting wordt toegepast, zijn tactische manoeuvres soms belangrijker dan 
alleen formele invloed 
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9.9 Theoretische en methodische reflecties 
Milieuplanologische benaderingswijze 
Deze studie heeft voornamelijk een empirisch karakter. Aan de hand van 
een aantal concrete projecten zijn planprocessen geanalyseerd omtrent 
inrichtingsproblemen in het landelijk gebied, waarbij tegenstrijdige belangen 
een hoofdrol spelen. Daarbij is gebruik gemaakt van begrippen en analy-
sekaders uit de beleidswetenschappen. In de beleidswetenschappen wordt 
ondermeer getracht een bijdrage te leveren aan de verbetering van de 
werking van het openbaar bestuur. Kennis van en inzicht in de wijze 
waarop verschillende beleidsactoren handelen binnen de maatschappelijke 
context is daartoe een belangrijke vereiste. Uit deze beleidsevaiuatieve 
studie kunnen dan ook enkele algemene conclusies worden getrokken over 
de werking van het overheidsbeleid, met name ten aanzien van de ruimtelij-
ke ordening en inrichting van het landelijk gebied. De volgende conclusies 
zijn van belang. 
In deze studie is gebruik gemaakt van de 'milieuplanologische benade-
ringswijze'. Met deze benaderingswijze wordt in het algemeen beoogd na te 
gaan welke bijdrage het ruimtelijk beleid (bestemming, inrichting en beheer) 
zou kunnen leveren aan het voorkomen en oplossen van milieuproblemen. De 
rijksoverheid hanteert als één van de hoofddoelstellingen van de ruimtelijke 
ordening "het bevorderen van zodanige ruimtelijke en ecologische condities 
dat de diversiteit, samenhang en duurzaamheid van het fysisch milieu zo 
goed mogelijk worden gewaarborgd" (Vierde Nota over de Ruimtelijke 
Ordening, 1988a, p. 7). In deze studie is de stelling gehanteerd dat ter 
verwezenlijking van dit doel er een duidelijke relatie dient te bestaan 
tussen enerzijds de aard van de problematiek en anderzijds de inzet van 
beleidsinstrumenten en het methodische en organisatorische verband waar-
binnen deze worden toegepast. Dit met het oog op de gewenste effectiviteit 
van het beleid. 
Vertalen we deze stelling naar het landinrichtingsbeleid dan betekent dit 
het volgende. De problematiek in het landelijk gebied heeft betrekking op 
meerdere maatschappelijke sectoren. Tussen de sociaal-economische proble-
men in de landbouw en de milieu-, natuur- en landschapsproblemen zijn 
samenhangen te onderkennen. Het landinrichtingsbeleid is de laatste jaren 
dusdanig vorm gegeven dat voor al deze problemen afzonderlijk oplossingen 
kunnen worden gecreëerd. De wijze waarop en de mate waarin dit geschiedt 
is afhankelijk van de afweging die er tussen de verschillende belangen 
wordt gemaakt. De ruimtelijke ordening dient bij deze afweging het voor-
touw te nemen. Dat gebeurt onvoldoende zoals we zagen. De vraag die dan 
moet worden gesteld is: in hoeverre komt de samenhang tussen de verschil-
lende sectorproblemen in de landinrichting tot zijn recht? Met andere 
woorden, kunnen met het multisectorale landinrichtingsinstrumentarium ook 
integrale oplossingen worden gecreëerd, die een meer 'duurzame' relatie tot 
stand brengen tussen de kwaliteit van het fysieke milieu en de inrichting en 
het gebruik van het agrarische gebied? 
Op basis van het verrichte onderzoek moet dit worden betwijfeld. De 
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afstemming tussen de verschillende belangen komt immers moeizaam tot 
stand en de belangen van milieu, natuur en landschap moeten veelal het 
onderspit delven. In plaats van een 'integratiebenadering' wordt veelal een 
'compensatiebenadering' gehanteerd. 
Een eerste conclusie die zodoende uit deze studie kan worden getrokken 
is dat de beleidstheoretische veronderstellingen die aan het landinrichtings-
beleid ten grondslag liggen (zie paragraaf 5.6) niet blijken te kloppen: de 
richtinggevende functie van de ruimtelijke ordening bij de belangenafwe-
ging is beperkt en binnen de landinrichting zelf vormen het wettelijk kader, 
de bestuurlijke organisatie en de methode van planning een onvoldoende 
waarborg voor het behartigen van de niet-agrarische belangen. 
In het overheidsbeleid spelen in het algemeen de interactieprocessen 
tussen de verschillende actoren een cruciale rol. De tweede conclusie uit 
het onderzoek is nu dat het tekort schieten van het landinrichtingsbeleid 
mede kan worden verklaard uit het feit dat de overheid voor het realiseren 
van haar beleidsdoeleinden voor een belangrijk deel afhankelijk is van 
andere maatschappelijke actoren en met name van de agrarische belang-
hebbenden. Zij is dus niet dé centrale sturende instantie, maar slechts één 
van de vele beleidsactoren (zie ook: Snellen, 1984, 1987b; Glasbergen, 1984). 
De maatschappelijke belangengroepen bepalen mede zelf de richting van het 
beleid. Niet alleen kan de wijze waarop de betrokken individuen en organi-
saties van de hun toegemeten beleidsvrijheid en rechtsbescherming gebruik 
maken het beleidsresultaat sterk beïnvloeden. Ook trachten deze actoren de 
structuur van het beleid zodanig te beïnvloeden, dat daarin hun belangen zo 
optimaal mogelijk worden behartigd. 
De overheid vormt voorts zelf een conglomeraat aan deelbelangen. Als 
derde conclusie kan dan ook worden gesteld dat de mate waarin de doelstel-
lingen van beleid worden bereikt mede afhankelijk is van de compromisvor-
ming tussen deze overheidsorganisaties onderling. Invloeds- en machtspro-
cessen binnen de overheid spelen in het beleid een belangrijke rol en zijn 
van essentieel belang voor een goed begrip van het beleidsresultaat. Bij de 
rol die de overheid als 'speler' in het belangenspel speelt dient bovendien 
de beïnvloeding door maatschappelijke organisaties in ogenschouw genomen 
te worden. 
Bij deze conclusies dient evenwel opgemerkt te worden dat de kans op 
een alomvattend succesvol beleid bij een multisectorplanning altijd gering 
is. In paragraaf 2.2 hebben we in navolging van Snellen (1987a, p. 76) reeds 
opgemerkt dat een beleid dat uit compromissen is opgebouwd noodzake-
lijkerwijs inconsistent is: veelal wordt niet de meest wenselijke oplossing 
bereikt maar de meest haalbare, gelet op de vele belangen die ermee 
gemoeid zijn. Een dergelijk beleid kan nooit op alle punten succesvol zijn. 
Dit wil evenwel niet zeggen dat elk compromis als een aanvaardbaar be-
leidsresultaat moet worden gezien. De vraag is veeleer in hoeverre de 
overheid de inconsistenties voortkomend uit de compromisbesluiten binnen 
de perken weet te houden, zodanig dat in ieder geval de verschillende 
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belangen in voldoende mate worden gediend. En daar zit nu juist een 
belangrijk probleem. Dit vereist namelijk (a) dat de overheid de beneden-
en bovengrenzen van de beleidskeuzes aangeeft, en (b) het beleidsveld 
zodanig structureert dat aan de verschillende belangen gelijkwaardige 
invloedsmogelijkheden worden toegekend. 
In aansluiting op punt (a) kan geconcludeerd worden dat de ruimtelijke 
ordening, zoals zij tot op heden functioneert, maar in beperkte mate een 
bijdrage kan leveren aan het oplossen of voorkomen van milieuproblemen. 
Zij blijkt namelijk niet in staat te zijn vanuit haar doelstelling - "het 
bevorderen van zodanige ruimtelijke en ecologische condities dat de diversi-
teit, samenhang en duurzaamheid van het fysisch milieu zo goed mogelijk 
worden gewaarborgd" - grenzen te stellen aan de inconsistenties die een 
belangenafweging (compromisvorming) nu eenmaal met zich meebrengt. De 
ruimtelijke ordening bevindt zich niet in de politiek-bestuurlijke positie dat 
zij dit kan doen. Als facetbeleid is zij voortdurend zelf onderwerp van 
discussies en sluit zij compromissen tussen de met elkaar op gespannen voet 
staande sectorbelangen. Illustratief daarvoor is de betekenis van het begrip 
'ruimtelijke kwaliteit', dat in de ruimtelijke ordening veelvuldig wordt 
gehanteerd. Volgens Bouwer (1988, p. 28-29) is dit begrip rekbaar tot in het 
nietszeggende toe. Bij de hantering van dit begrip worden althans geen 
duidelijk omschreven waarden en normen aangegeven op basis waarvan 
beleidskeuzes kunnen worden afgewogen c.q. een zo goed mogelijke milieu-
kwaliteit kan worden bereikt. Zolang de ruimtelijke ordening haar doel-
stelling ten aanzien van de bescherming van het fysieke milieu niet concre-
ter inhoud geeft, zal zij ook geen greep krijgen op daarop van invloed 
zijnde sectorbesluiten. 
Ten aanzien van punt (b) is in de paragrafen 9.4 tot en met 9.6 een 
aantal tekortkomingen genoemd. Deze tekortkomingen in het wettelijk kader, 
de bestuurlijke organisatie en de methode van planning zullen opgeheven 
dienen te worden, teneinde een meer gelijkwaardige invloedsverdeling in de 
landinrichting te bereiken. Daarvoor is het noodzakelijk dat de overheid een 
meer arbitrale rol gaat vervullen en haar diverse rollen als speler in het 
belangenspel afzwakt. 
Overigens zullen de punten (a) en (b) in acht moeten worden genomen bij 
de planvorming alsook bij de planuitvoering. Momenteel is bijvoorbeeld het 
randvoorwaardenstellend beleid hoofdzakelijk van belang gedurende de 
planvormingsfase. Aangezien tijdens de uitvoering van het plan nog veel kan 
veranderen, is een voortdurende procesbewaking aan de hand van de gestel-
de voorwaarden wenselijk. De overheid gaat nu nog teveel uit van de 
gedachte dat de planuitvoering slechts een technisch-administratieve aange-
legenheid is, die conform het vastgestelde plan zal geschieden. Zoals we in 
paragraaf 9.6 reeds hebben duidelijk gemaakt is deze veronderstelling 
onjuist. 
Procesevaluatie met behulp van case-studies 
Deze studie is uitgevoerd vanuit het perspectief van de 'procesevaluatie'. 
De analyse en beoordeling van de interactieprocessen in diverse planproces-
sen stond daarbij op de voorgrond. Deze planprocessen zijn bestudeerd met 
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behulp van de methode van 'meervoudig case-study onderzoek' (zie para-
graaf 2.5). 
Een procesevaluatie kan als nuttig worden beschouwd bij onderzoek naar 
complexe en langlopende beleidssituaties. Bij het louter bepalen van de 
daadwerkelijke effecten van het beleid verliest men namelijk het 'waarom' 
daarvan al snel uit het oog, indien met het beleidsproces zelf niet als 
object van onderzoek heeft meegenomen. Het verloop van het beleidsproces 
kan op vele manieren van invloed zijn op de effectiviteit van het beleid. In 
elk deelproces kunnen zich problemen voordoen die direct of indirect 
gevolgen hebben voor de resultaten die met dat beleid worden bereikt 
(Maarse, 1984, p. 82). 
De methode van 'meervoudig case-study onderzoek' is geschikt om deze 
beleidsprocessen te beschrijven en te beoordelen. Bij een uniforme opzet 
van de case-studies zijn vergelijkingen tussen de bestudeerde projecten 
mogelijk, die tot meer inzicht kunnen leiden in het verloop van beleidspro-
cessen. Mede door de mogelijkheden tot triangulatie (het hanteren van 
meerdere vormen van analyse) is de contextuele validiteit van case-study 
onderzoek groot. 
Helaas is de generaliserende waarde van case-study onderzoek beperkt tot 
de bestudeerde gevallen. Indien echter de onderzoeksresultaten worden ge-
plaatst in een breder verband, te weten binnen de structuur van het 
beleidsveld, kunnen de conclusies uit het onderzoek een meer verstrekkende 
waarde hebben. Deze koppeling tussen de beleidsstructuur en de interac-
tieprocessen heeft in dit hoofdstuk plaatsgevonden. 
Tenslotte dient opgemerkt te worden dat voor de evaluatie van complexe 
en omvangrijke beleidsprocessen geen andere onderzoeksmethoden beschik-
baar zijn, die tevens een grotere generalisatie toelaten. Een verhoging van 
de generaliserende waarde van case-study onderzoek kan slechts worden 
bereikt door het aantal te onderzoeken gevallen te verhogen. Praktische 
beperkingen laten dit vaak niet toe. 
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10. BESCHOUWINGEN OVER DE TOEKOMST VAN DE 
LANDINRICHTING 
10.1 Inleiding 
Tegen de achtergrond van de hiervoor beschreven tekortkomingen in het 
multisectorale karakter van de landinrichting stellen we de vraag welke 
wijzigingen in het beleid kunnen worden voorgesteld. In dit laatste hoofd-
stuk staat deze zogeheten 'prescriptieve' vraagstelling centraal (zie p. 9). 
Prescriptie is een moeilijke en hachelijke bezigheid. De reden daarvoor is 
gelegen in de complexiteit van de sociale werkelijkheid. Met name in inge-
wikkelde beleidssituaties, die gekenmerkt worden door de betrokkenheid van 
vele actoren en een hoge maatschappelijke dynamiek, kan een directe 
koppeling tussen evaluatie-resultaten en beleidsaanbevelingen niet zonder 
meer worden gelegd. De effectìviteit van het beleid hoeft namelijk niet 
vanzelfsprekend toe te nemen indien de uit een evaluatie-onderzoek naar 
voren gekomen storende factoren worden geëlimineerd of de werking ervan 
wordt gewijzigd. Zo kan het voorkomen dat door wijziging van de ene 
factor ook de werking van andere factoren verandert, waarmee men aanvan-
kelijk geen rekening had gehouden. Voorts zullen niet alle relevante facto-
ren ook in die mate door de overheid manipuleerbaar zijn als nodig wordt 
geacht. Wordt in evaluatie-onderzoek gezocht naar factoren met de meest 
verklarende kracht, in het prescriptieve onderzoek gaat het daarentegen 
juist om factoren met de meest manipuleerbare kracht (Ellemers, 1987). 
Beleidsaanbevelingen blijken dan ook doorgaans pas zinvol indien ze de 
toets van de praktijk hebben doorstaan. Van Vught (1982) heeft er in dit 
verband voor gepleit om in de sfeer van de planning experimenten op te 
zetten, zodat de ervaringen die op deze wijze worden verkregen meer 
succesvol kunnen worden toegepast (ook wel aangeduid als 'planning als 
leerproces'). Een dergelijke aanpak is in de landinrichting evenwel onmoge-
lijk. Al eerder hebben we geconstateerd dat landinrichtingsprojecten een 
zeer lange looptijd hebben. De praktische betekenis van deze experimenten 
is zodoende gering: niet alleen is door de lange duur een snelle toepassing 
onmogelijk, maar ook zullen de resultaten na afloop (circa 25 jaar later) 
nauwelijks meer aansluiten bij de dan optredende problematiek. 
In dit hoofdstuk kan dus geen gedetailleerd en aan de praktijk getoetst 
beleidsalternatief worden gepresenteerd. Veeleer worden enkele beargu-
menteerde hoofdlijnen geschetst volgens welke een beleidswijziging zich zou 
kunnen voltrekken, gelet op de knelpunten die in het vorige hoofdstuk zijn 
geconstateerd. We richten daarbij de aandacht op de structuur van het 
landinrichtingsbeleid, omdat deze voor de overheid het meest manipuleerbaar 
is. 
De ontwikkeling van het landinrichtingsbeleid heeft de afgelopen jaren 
echter niet stilgestaan. Recentelijk hebben zich reeds enkele opmerkelijke 
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beleidswijzigingen voltrokken. In paragraaf 10.2 wordt ingegaan op de vraag 
of deze wijzigingen ook een oplossing bieden voor de problemen die uit dit 
onderzoek naar voren zijn gekomen. Geconstateerd wordt dat dit slechts ten 
dele het geval is. Sommige problemen blijken daarentegen zelfs te worden 
vergroot. 
In paragraaf 10.3 worden vervolgens enkele meer ingrijpende wijzigingen 
voorgesteld in de structuur van het beleid. Deze wijzigingen hebben tot doel 
het multisectorale karakter van de planprocessen in de landinrichting te 
versterken en tevens de flexibiliteit van deze processen te vergroten. De 
voorstellen hebben betrekking op: een decentralisatie van de beleidsvoering 
en een daarmee gepaard gaande vergroting van de rol van de ruimtelijke 
ordening en het milieubeleid op provinciaal niveau, een verbetering van de 
rechtsbescherming voor de belangen van milieu, natuur en landschap, een 
vermindering van het aantal inrichtingsvormen, een verbetering van de 
methode van planning én een verruiming van de financiële mogelijkheden. 
Tenslotte worden in paragraaf 10.4 enige algemene conclusies getrokken 
omtrent de toekomst van de landinrichting. 
10.2 Recente beleidswijzigingen geconfronteerd met onderzoeksresultaten 
De ontwikkeling van het landinrichtingsbeleid verloopt geenszins 'schoks-
gewijs'. Veeleer is sprake van een continu proces van aanpassingen aan 
veranderende maatschappelijke en politieke wensen. Hoe deze ontwikkeling 
vanaf het begin van deze eeuw tot het midden van de jaren tachtig heeft 
plaatsgevonden hebben we reeds uitvoerig in paragraaf 4.2 beschreven. Ook 
na het van kracht worden van de Landinrichtingswet in 1985 zijn er -
vooral onder invloed van de toenemende belangstelling voor de milieupro-
blematiek - nog enkele opmerkelijke veranderingen doorgevoerd in het 
landinrichtingsbeleid. Het betreft veranderingen in de subsidiëring van de 
inrichtingsmaatregelen, in de methode van planning en in het randvoorwaar-
denstellend beleid. 
Zoals we ook al in de hoofdstukken 1 en 2 hebben opgemerkt is in het 
proces van beleidsveranderingen een tweezijdige relatie vast te stellen 
tussen de structuur van het beleid en het handelen van de betrokken 
actoren (zie figuren 1.1 en 2.1). Niet alleen bepaalt de structuur de hande-
lingsruimte van individuen en organisaties, maar deze actoren trachten 
bovendien de structuur zodanig te beïnvloeden dat zij meer armslag hebben 
bij het behartigen van hun belangen. Deze tweezijdige relatie is ten aanzien 
van de wijzigingen in financiering en in de methode van planning duidelijk 
te onderkennen, zoals hierna zal blijken. 
Financiering 
In de jaren 1987 en 1988 zijn door de Minister van L&V enkele ingrijpen-
de wijzigingen aangebracht in de hoogte van subsidies voor inrichtingsmaat-
regelen. Deze veranderingen in het subsidiebeleid betekenen een duidelijke 
koerswijziging ten aanzien van de afstemming tussen de verschillende 
belangen. Aan bepaalde subsidies zijn voortaan namelijk randvoorwaarden 
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verbonden, vanuit de wens de niet-agrarische belangen in de landinrichting 
meer te ondersteunen.16 Deze koerswijziging betekent dus dat in de praktijk 
meer op basis van het financieel instrumentarium sturing zal gaan plaatsvin-
den ten aanzien van de compromisvorming in landinrichtingsprojecten. 
In 1987 besloot de Minister van L&V de subsidie op peilverlaging in diepe 
vcenweidegebieden te beëindigen (zie project Bodegraven-Noord, paragraaf 
7.5, p. 148). Gelet op het streven naar produktievermindering in EG-verband 
(naar aanleiding van de produktie-overschotten) en de daarmee gepaard 
gaande noodzaak tot extensivering, was het volgens de Minister niet meer 
noodzakelijk om in elk gebied waar dat planologisch mogelijk is de agrari-
sche produktie-omstandigheden te optimaliseren. Peilverlaging in veenwei-
degebieden is bovendien zeer duur en als gevolg van de versnelde maai-
veldsdaling na verloop van tijd wederom noodzakelijk. Tevens leidt peilver-
laging tot een ongewenste aantasting van de in het algemeen hoge natuur-
en landschapswaarden in deze gebieden (Rijksbegroting voor het jaar 1987, 
1987). 
Eén jaar later, in 1988, besloot de Minister van L&V tot nog verdergaan-
de aanpassingen in het subsidiebeleid. De Minister constateerde dat de 
laatste jaren de niet-agrarische belangen een belangrijke en soms overwe-
gende rol zijn gaan spelen in de landinrichting. Deze aandachtsverschuiving 
zou ook doorgevoerd dienen te worden in de subsidiëring van de inrich-
tingsmaatregelen. In samenspraak met de CLC heeft de Minister van L&V 
daarop de volgende subsidiewijzigingen doorgevoerd. Ten eerste is de 
subsidie op boerderijverplaatsing buiten gebieden met een opstrekkende 
verkaveling beëindigd, tenzij andere dan agrarische belangen daarmee 
gediend zijn of tenzij er geen bezwaren bestaan uit niet-agrarische overwe-
gingen. Ten tweede wordt geen subsidie meer verstrekt voor de aanvoer van 
gebiedsvreemd water, indien hiervan schade te verwachten is voor natuur-
wetenschappelijke waarden. Tenslotte zullen voortaan de inrichtingskosten in 
natuurreservaten volledig worden gesubsidieerd door het rijk. Samen met 
deze subsidiewijzigingen bepaalde de Minister bovendien dat in de toekomst 
negatieve effecten van peilverlaging op natuurreservaten dienen te worden 
opgevangen buiten deze reservaten, in agrarische bufferzones (Brief van de 
Minister van L&V, 1988). 
Naar aanleiding van deze wijzigingen kan in de eerste plaats geconsta-
teerd worden dat agrarische inrichtingsmaatregelen in de komende jaren 
meer gebiedsgericht zullen worden toegepast, waarbij niet in elk gebied 
waar dat mogelijk is de produktie-omstandigheden worden geoptimaliseerd 
(denk aan de subsidievoorwaarden voor peilverlaging en boerderijverplaat-
sing). Hiermee wordt duidelijk het beleid losgelaten om voor heel Nederland 
gelijke randvoorwaarden te scheppen voor de landbouwkundige ontwikkelin-
gen. Ten tweede zijn de subsidiewijzigingen vooral bedoeld om een betere 
afstemming tussen de verschillende belangen te bewerkstelligen, met name in 
gebieden waar agrarische en niet-agrarische functies moeten worden vervuld. 
Impliciet wordt daarmee erkend dat zowel de ruimtelijke ordening als het 
landinrichtingsbeleid hierin tot nu toe hebben gefaald. 
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Op zichzelf gezien zijn deze subsidiewijzigingen positief te noemen en 
zullen zij de positie van de milieu-, natuur- en landschapsbelangen in de 
landinrichting versterken. Zij komen bovendien tegemoet aan enkele proble-
men die in de case-studies zijn gesignaleerd (zie paragraaf 7.6). Het is 
evenwel opmerkelijk dat deze subsidiewijzigingen pas drie jaar na de 
invoering van de Landinrichtingswet hebben plaatsgevonden. 
De subsidiewijzigingen hebben bovendien in de bestuurlijk-organisatorische 
sfeer een verdere centralisatie tot gevolg. De CLC heeft namelijk weten te 
bereiken dat aan sommige subsidiewijzigingen uitzonderingen worden verbon-
den, waarbij zij zelf bepaalt of deze uitzonderingen van toepassing zijn of 
niet. Zo is bij de beëindiging van de subsidies voor peilverlaging bepaald 
dat de CLC voor elk gebied afzonderlijk bekijkt of uitzonderingen mogelijk 
zijn, gelet op de gebiedsspecifieke omstandigheden (bijvoorbeeld de instand-
houding van een 'duurzame' landbouw) en beschikbare alternatieven (teza-
men met een evaluatie van de economische effecten en de effecten op 
natuur en landschap) (Rijksbegroting voor het jaar 1987, 1987). Ook ten 
aanzien van boerderijverplaatsingen en aanvoer van gebiedsvreemd water is 
een dergelijke 'nee, tenzij ' formule vastgesteld (zie p. 234). De CLC 
bekijkt op basis van de "reële belangen van natuur en landschap" of deze 
maatregelen wenselijk zijn of niet. Onder reële belangen wordt dan verstaan 
dat "een beperkt belang van natuur en/of landschap geen onevenredige 
schade mag berokkenen aan andere belangen, met name de landbouw" (CLC, 
1988, p. 3). Wat nu de uitdrukkingen 'beperkt belang' en 'onevenredige 
schade' inhouden is verder niet vastgelegd. In de praktijk zal dit bete-
kenen dat er nog ruimte is voor een nadere afweging tussen de betrokken 
belangen en dat de CLC daarin het laatste woord heeft. De CLC verbindt 
daarmee een financiële toets met een inhoudelijke toets van de plannen. 
De subsidiewijzigingen betekenen in feite dan ook een verschuiving in de 
bestuurlijke machtsverhoudingen, omdat de CLC nog meer dan voorheen de 
inhoud van landinrichtingsplannen zal gaan bepalen. Dit zal ten koste gaan 
van de inhoudelijke invloed van het provinciaal bestuur en zodoende de 
betekenis van het streekplan voor de landinrichting ondergraven. De span-
ning tussen centrale en decentrale besluitvorming, zoals we die in paragraaf 
9.5 hebben geconstateerd, zal als gevolg van deze subsidiewijzigingen dan 
ook toenemen. 
Methode van planning 
Behalve de veranderingen in de financiering heeft er de afgelopen jaren 
ook een verandering plaatsgevonden in de methodische aanpak van de 
planvorming (het 'planevaluerend ontwerpen', zie paragraaf 5.2 en figuur 
5.2), met name voor wat betreft het opstellen van alternatieven. Hiervoor 
is een specifieke methode ontworpen, de zogeheten 'BASALT-methode' 
(¿>aris-a/fematieven). De methode tracht door middel van een categorisering 
van de wensen uit de deeladviezen (landbouw, natuur, landschap, openlucht-
recreatie) en het ruimtelijk beleid, varianten en alternatieven samen te 
stellen die in de planvorming kunnen worden uitgewerkt (Dessing en Smit, 
1989; Studiegroep BASALT, 1989). 
De toepassing van de BASALT-methode heeft als voordeel dat een beter 
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inzicht wordt verkregen in de overeenkomsten en verschillen tussen de 
inrichtingswensen uit de deeladviezen. Toch is het belang van deze methode 
vooralsnog beperkt. Een eerste kritiekpunt betreft het feit dat een milieu-
vriendelijk alternatief niet standaard in de planontwikkeling wordt meege-
nomen. Gezien het overwicht van economische rationaliteiten in de besluit-
vorming (stemming onder eigenaren en pachters, rendements-eisen), zou een 
verplichting tot het opstellen van een milieuvriendelijk alternatief niet 
misstaan in een multisectorale landinrichting. Ten tweede zijn de deeladvie-
zen zeer verschillend van karakter, waardoor een vergelijking tussen deze 
adviezen altijd onevenwichtig is. In het ene advies wordt nu eenmaal meer 
en gedetailleerder aandacht geschonken aan bepaalde aspecten dan in een 
ander advies. 
De altematievenontwikkeling wordt met de toepassing van de BASALT-
methode dus niet gebaseerd op een gedifferentieerde benadering van doel-
stellingen, maar op een analyse van concrete wensen uit de sectoradviezen. 
In de praktijk leidt dit soms tot absurde situaties. In de landinrichtingspro-
jecten Roden-Norg en Ooijpolder werden bijvoorbeeld met behulp van de 
BASALT-methode meer dan 1.000 (!) alternatieven gegenereerd, waaruit er 
uiteindelijk niet meer dan 2 à 3 werden geselecteerd voor de planvorming 
(voor het project Ooijpolder een 'scheidingsaltematief en een 'verwevings-
altematief) (Dessing en Smit, 1989). Hoe de keuze voor de alternatieven tot 
stand kwam werd niet verduidelijkt, maar het lijkt niet aannemelijk dat alle 
alternatieven één voor één zijn afgewogen. De ambtelijk deskundigen van de 
Landinrichtingsdienst scheppen evenwel op deze wijze een beeld van een 
zeer 'rationele planvorming', waarbij met behulp van geavanceerde methoden 
de meest zinvolle alternatieven worden gegenereerd. De werkelijkheid is 
echter dat de keuze voor de inhoud van de alternatieven in toenemende 
mate wordt bepaald door de ambtenaren van de Landinrichtingsdienst, 
waardoor de invloed van de LC wordt teruggedrongen. 
Randvoorwaardenstellend beleid 
Ook in het randvoorwaardenstellend beleid zijn de afgelopen jaren enkele 
veranderingen opgetreden. Allereerst is van belang dat de Minister van L&V 
in 1988 bij zijn besluit over de subsidiewijzigingen heeft bepaald dat in elk 
landinrichtingsplan voortaan een paragraaf dient te worden toegevoegd over 
de wijze waarop de landinrichting een bijdrage kan leveren aan de verbete-
ring van milieuhygiënische omstandigheden (Brief van de Minister van L&V, 
1988). Hieruit mag worden afgeleid dat het milieubeleid in de komende jaren 
een grotere rol zal gaan spelen in de landinrichting. Met name het recent 
verschenen Nationaal Milieubeleidsplan (1989)6 en de Derde Nota waterhuis-
houding (1989) , en op provinciaal niveau de milieubeleidsplannen en de 
waterhuishoudingsplannen, zullen daarbij van belang zijn. De Minister heeft 
evenwel niet duidelijk gemaakt of de doelstellingen van het milieubeleid nu 
ook mede richtinggevend zijn voor de landinrichting. In feite zou dit wel zo 
moeten zijn, want de Minister heeft het NMP mede-ondertekend, hetgeen 
niet alleen wil zeggen dat hij zich met de inhoud kan verenigen, maar ook 
dat hij mede-verantwoordelijk is voor de realisering van het beleid. Een 
knelpunt is bovendien dat er geen extra financiële middelen voor milieuhy-
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giënische maatregelen in de landinrichting zijn gereserveerd. 
In de komende jaren zullen tevens de Vierde Nota over de Ruimtelijke 
Ordening (1988a en 1988b), het Natuurbeleidsplan (1989) en de Structuurnota 
Landbouw (1989) van betekenis zijn voor de landinrichting. 
In de Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening worden enkele nieuwe 
accenten gelegd ten aanzien van het beleid in gebieden waar zowel land-
bouw- als natuur- en landschapsdoeleinden dienen te worden verwezenlijkt 
(zones В en C, zie paragraaf 3.3). In het algemeen wordt in de Vierde Nota 
onderkend dat het landinrichtingsinstrumentarium mogelijkheden biedt om de 
veranderingsprocessen in het landelijk gebied in goede banen te leiden 
(Vierde Nota, 1988a, p. 70). Bij het geleiden van deze veranderingen wordt 
een onderscheid gemaakt in drie beleidsstrategieën, te weten: 'actieve 
handhaving', 'actieve aanpassing' en 'actieve vernieuwing'. De betekenis van 
de Vierde Nota voor de inhoud van landinrichtingsplannen zal echter 
beperkt blijven. De verschillende beleidsstrategieën zijn namelijk vaag en 
dubbelzinnig geformuleerd: zij spreken enerzijds wel de intentie uit van een 
bescherming en ontwikkeling van natuur en landschap, maar bevatten 
anderzijds ook weer mogelijkheden voor maximale ontwikkelingsmogelijkhe-
den in de landbouw. Aan de afstemmingsproblemen tussen landbouw en 
natuur en landschap in landinrichtingsprojecten verandert de nota dus 
weinig. Ten aanzien van de strategie 'actieve aanpassing', vooral van belang 
voor het Hollands-Utrechtse en Friese veenweidegebied, is bijvoorbeeld het 
volgende gesteld: 
"Actieve aanpassing is van belang in gebieden waar door wijzigingen van 
de ruimtelijke structuur op beperkte schaal het benutten van kansen voor 
natuurontwikkeling, recreatief medegebruik en landschapsbouw mogelijk 
is." "De aanpassing kan gericht zijn op vergroting van (gedeeltelijk) 
extensievere bedrijven maar ook op het bieden van ontwikkelingsmogelijk-
heden voor meer intensieve bedrijven. In beide gevallen kan versterking 
van de ecologische structuur aan de orde zijn" (Vierde Nota, 1988a, p. 69, 
138). 
Ook ten aanzien van 'actieve handhaving' en 'actieve vernieuwing' is een 
gebrek aan richtiggevend kader te constateren.18 
Zoals we ook al in paragraaf 9.6 hebben vastgesteld zal het rijksbeleid 
inzake de ruimtelijke ordening een onzekere factor blijven voor de landin-
richting. Verwacht moet dan ook worden dat in de toekomst de betekenis 
van de ruimtelijke ordening voor de landinrichting nog meer dan voorheen 
bepaald zal worden door de kwaliteit van de streekplannen. 
Hoofddoel van het Natuurbeleidsplan (NBP) vormt het creëren van een 
'ecologische hoofdstructuur' in Nederland (zie ook paragraaf 3.2) (NBP, 1989, 
p. 64-71). De belangrijkste beleidsinstrumenten hiertoe vormen onder andere 
een verruimde toepassing van de Relatienota (openstelling tweede fase van 
100.000 ha, zie paragraaf 3.4) en van de landinrichting. Het NBP bevat zelfs 
een kaart met daarop gebieden waar in de komende jaren ten behoeve van 
237 
het behoud of de ontwikkeling van natuur en landschap de uitvoering van 
een integrale landinrichting is gewenst. Vanuit het natuurbeleid zullen in de 
komende jaren dus aanzienlijke claims worden gelegd op de inzet van het 
landinrichtingsinstrumentarium. 
Ten aanzien van de realisering van de 'ecologische hoofdstructuur' en de 
rol van de landinrichting daarbij moet evenwel enige scepsis worden geuit. 
In deze ecologische hoofdstructuur zijn namelijk vele landinrichtingsprojec-
ten gelegen (geheel of gedeeltelijk), die al ver zijn gevorderd in de plan-
vorming of al worden uitgevoerd. Het is twijfelachtig of de inhoud van deze 
plannen nog kan worden aangepast aan deze nieuwe wensen vanuit het 
natuurbeleid. Uit de bestudeerde landinrichtingsprojecten is gebleken dat de 
kansen hiervoor gering zijn, vanwege financiële en juridische beperkingen 
en beperkingen ten aanzien van grondverwervingsmogelijkheden. 
De Structuurnota Landbouw tenslotte bevat het beleid voor de econo-
mische ontwikkelingsmogelijkheden in de diverse landbouwsectoren (akker-
bouw, tuinbouw, etc). Dit beleid is mede afgestemd op het Nationaal Milieu-
beleidsplan en het Natuurbeleidsplan. Ten aanzien van het landinrichtingsin-
strumentarium wordt onder andere een versterking van de inzet van de 
administratieve landinrichting wenselijk geacht, met name ten behoeve van 
de akkerbouw (SNL, 1989, p. 122-123). De Minister van L&V heeft overigens 
al in 1988 de mogelijkheden voor een administratieve landinrichting ver-
ruimd (Brief van de Minister van L&V, 1988). 
Conclusie 
Uit het voorgaande kan geconcludeerd worden dat de inhoudelijke aan-
dacht voor ecologische en landschappelijke aspecten in de landinrichting de 
komende jaren zal toenemen, mede door een gewijzigd financieringsbeleid. 
Indien we de recente beleidsveranderingen echter confronteren met de in 
hoofdstuk 9 besproken 'dualiteiten' dan moeten we constateren dat die 
wijzigingen niet tegemoet komen aan enkele belangrijke knelpunten in de 
structuur van het beleid. Het valt daarom te betwijfelen of er in de toe-
komst ook daadwerkelijk betere landinrichtingsplannen zullen worden 
opgesteld. De rechtsbescherming voor de niet-agrarische belangen blijft 
immers minimaal. De besluitvorming over landinrichtingsplannen is voorts 
ingebed in een corporatistisch georganiseerde structuur (CLC, LC), waarin 
de agrarische belangen beter vertegenwoordigd zijn dan de niet-agrarische. 
De CLC heeft haar invloed naar aanleiding van de recente subsidiewijzigin-
gen zelfs weten uit te breiden. Er is dus sprake van een centralistische 
tendens in de besluitvorming, hetgeen de betekenis van het provinciale 
streekplan voor de landinrichting ondergraaft. Ook de gehanteerde methode 
van planning is nog niet consequent gericht op een multisectorale problema-
tiek. De toepassing van de BASALT-methode verandert daar weinig aan. 
Van belang is tenslotte ook het uitermate trage aanpassingsvermogen van 
de landinrichting. De effecten van de hiervoor genoemde subsidiewijzigingen 
zullen bijvoorbeeld pas op de langere termijn merkbaar zijn. Zij zijn 
namelijk alleen van toepassing op projecten die recentelijk zijn opgestart 
(c.q. waarvoor nog geen voorontwerp-plan is gepubliceerd). Weliswaar heeft 
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de CLC gesteld dat ook in de al verder gevorderde projecten naar de 
intenties van deze beleidswijzigingen kan worden gehandeld, maar dat zal 
moeten gebeuren binnen de gebruikelijke financiële mogelijkheden (CLC, 
1988, p. 7). Zeker ook gezien de lange duur van landinrichtingsprojecten 
moet worden betwijfeld of het huidige landinnchtingsbeleid wel een ade-
quaat en effectief instrument kan zijn om bij te dragen aan het ruimtelijk 
beleid, het milieubeleid, het natuurbeleid en het waterbeleid voor het 
landelijk gebied, zoals uiteengezet in de Vierde Nota over de R.O., het 
NMP, het NBP en de Derde Nota Waterhuishouding. 
10.3 Noodzakelijke wijzigingen in de structuur van het landinnchtingsbe-
leid 
Uitgangspunten 
In de vorige paragraaf is geconstateerd dat de wijzigingen die met name 
de laatste jaren in het landinrichtingsbeleid zijn doorgevoerd niet ver 
genoeg gaan. Om het multisectorale karakter van de planprocessen in de 
landinrichting te versterken zijn daarom enkele ingrijpende veranderingen 
nodig in de structuur van het beleid. Deze veranderingen dienen tevens te 
leiden tot een grotere flexibiliteit. Met 'flexibiliteit' wordt gedoeld op het 
verruimen van de mogelijkheden om in toekomstige situaties meer sturend te 
kunnen optreden ten aanzien van nieuwe ontwikkelingen (Kickert et al., 
1985, p. 186-187). Flexibiliteit kan enerzijds worden bereikt door het 
veranderingsvermogen van een planproces te vergroten en anderzijds door 
een planproces sneller te laten verlopen. 
De eerste flexibiliteits-optie, een vergroting van het veranderingsvermogen 
van het planproces, is in de landinrichting moeilijk realiseerbaar. Gezien de 
bijzonder ingewikkelde problematiek - het ruilen van grondeigendommen en 
het realiseren van bestemmingsveranderingen brengt immers vele juridische 
en financiële problemen met zich mee - belandt men in de planuitvoering al 
vroeg in een fase waarin ingrijpende planwijzigingen niet meer inpasbaar 
zijn, tenzij het planproces volledig overhoop wordt gehaald. Dit leidt echter 
weer tot vertragingen in de voortgang. Op deze wijze spant men dus het 
paard achter de wagen. 
De tweede optie biedt meer perspectieven. De gedachte achter deze optie 
is dat, wil men adequaat reageren op de snelle ontwikkelingen in het 
landelijk gebied, het beter kan zijn om in een gebied een beperkte landin-
richting te starten, maar deze wel twee of driemaal te herhalen, dan 
éénmaal een omvattend project uit te voeren dat een generatie lang duurt. 
De beleidswijzigingen die hierna worden voorgesteld zijn met name gericht 
op deze tweede flexibiliteits-optie. 
De volgende wijzigingen in de structuur van het landinrichtingsbeleid zijn 
noodzakelijk: 
- een decentralisatie van de beleidsvoering en een daarmee gepaard gaande 
vergroting van de rol van de ruimtelijke ordening en het milieubeleid op 
provinciaal niveau; 
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- een verbetering van de rechtsbescherming voor de belangen van milieu, 
natuur en landschap; 
- een vermindering van het aantal inrichtingsvormen; 
- een verbetering van de methode van planning, waaronder de verplichting 
tot het opstellen van een milieuvriendelijk alternatief; 
- een verruiming van de financiële mogelijkheden, zowel voor de bescher-
ming en ontwikkeling van natuur en landschap, als voor het leveren van 
een bijdrage aan de doeleinden van het milieubeleid. 
Deze beleidswijzigingen zullen hiema kort worden toegelicht. 
Decentralisatie van het landinrichtingsbeleid 
Het landinrichtingsbeleid is momenteel overwegend rijksbeleid. De rijks-
overheid neemt voor een belangrijk deel de verantwoordelijkheid op zich 
voor de inhoud van de landinrichtingsplannen en de financiering van de 
inrichtingsmaatregelen. Beide verantwoordelijkheden (inhoud en financiering) 
worden weliswaar gedeeld met lagere overheden en eigenaren en gebruikers 
van grond, maar zij hebben minder invloed. De vraag is echter hoe ver de 
rijksbemoeienis met de landinrichting dient te gaan, indien we de inhoud 
van het beleidsvraagstuk in ogenschouw nemen. 
De financiering van de landinrichting door de rijksoverheid is een belang-
rijke factor gebleken in de voortgang van de landinrichting. Het lijkt dan 
ook niet wenselijk om deze financieringsstructuur te wijzigen. Een ruime 
mate van financiële steun door het rijk blijft noodzakelijk om het uitvoeren 
van landinrichtingsprojecten te kunnen waarborgen. Ten aanzien van de 
inhoudelijke bemoeienis ligt dit evenwel anders. Weliswaar zijn er met 
landinrichting nationale belangen in het geding, maar dit betekent nog niet 
dat deze belangen niet behartigd kunnen worden door lagere overheden. 
Mijns inziens zou een verdere decentralisatie van het landinrichtingsbeleid 
zinvol kunnen zijn, waarbij met name moet worden gedacht aan een grotere 
rol voor de provincies. 
Het begrip 'decentralisatie' wordt door Ruiter (1985, p. 405) omschreven 
als "het toekennen door hoger gerangschikte openbare lichamen aan lager 
gerangschikte openbare lichamen van bevoegdheden om in een zekere 
onafhankelijkheid en op grond van een eigen belangenafweging besluiten van 
regeling en openbaar bestuur te nemen, alsmede de daaruit voortvloeiende 
bevoegdhedenstructuur". Decentralisatie is geen belang in zichzelf, maar 
altijd gekoppeld aan de inhoud van een beleidsvraagstuk, te weten: kan een 
bepaalde taak van overheidsbeleid beter door een lager overheidsorgaan 
geschieden, gelet op (a) de aard van de problematiek (nationale, regionale 
of lokale dimensies), (b) een zo groot mogelijke effectiviteit van het beleid, 
en (c) het democratisch gehalte van de besluitvorming. Projecteren we deze 
aspecten op de landinrichting, dan ontstaat het volgende beeld. 
a- Landinrichting heeft per definitie een regionaal karakter, gezien de 
projectmatige uitvoering van het beleid. Weliswaar komen inrichtingsbe-
hoeften in het gehele land voor, maar er zijn duidelijk ruimtelijke 
verschillen te onderkennen, samenhangend met de kenmerken van 
diverse gebieden (bijvoorbeeld zandgebieden, veenweidegebieden, heuvel-
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land). Het beleidsveld heeft dus meer regionale dan nationale dimensies. 
b - Door een grotere inhoudelijke verantwoordelijkheid van de provincies 
zal de afstemming tussen de landinrichting enerzijds en de ruimtelijke 
ordening en het milieubeleid anderzijds effectiever vorm gegeven 
kunnen worden. Een inhoudelijke toetsing van landinrichtingsplannen 
aan het provinciaal beleid is om twee redenen te verkiezen boven een 
toetsing aan het rijksbeleid. Ten eerste sluiten de plannen door hun 
gedetailleerdheid meer aan bij streekplannen, provinciale milieubeleids-
plannen en waterhuishoudingsplannen dan bij globale rijksnota's. Ook 
kunnen provincies meer invloed uitoefenen op een goede coördinatie met 
het gemeentelijk bestemmingsplan buitengebied. Ten tweede dient 
voorkomen te worden dat zowel het rijk als de provincies een inhoude-
lijke toetsing uitvoeren van een landinrichtingsplan. Deze overlap is 
niet zinvol en leidt slechts tot onnodige coördinatieproblemen. De door-
werking van het rijksbeleid voor de ruimtelijke ordening naar de 
landinrichting zou zeker zo goed kunnen geschieden via het streekplan. 
De verticale coördinatie in het ruimtelijk beleid dient dan wel een 
zwaarder gewicht te krijgen. 
с - Gezien het regionale karakter van het beleid dient de besluitvorming 
over landinrichtingsplannen zo dicht mogelijk te liggen bij de direct 
betrokkenen. Dit pleit voor een grotere invloed voor de Landinrich-
üngscommissie en het provinciaal bestuur, ten koste van de invloed van 
de CLC. Het democratisch gehalte van de besluitvorming is daarbij 
gebaat. 
In het verleden zijn al meerdere malen ideeën gelanceerd voor een decen-
tralisatie van de landinrichting. Zo is door Van der Weijden et al. (1984) en 
door De Haas en Wieringa (1985) gepleit voor het vergroten van de zeggen-
schap van de direct betrokkenen bij de landinrichting. Zij zouden onder 
meer de bevoegdheid en de middelen moeten krijgen om eigen plannen te 
laten uitwerken door zelf te kiezen deskundigen. Daarentegen heeft de 
Adviescommissie Sanering Planprocedures (1985, p. 112-114) voorgesteld om 
de beleidsruimte van provincies te vergroten en de invloed van de CLC te 
verminderen. 
De regering heeft inmiddels toegezegd dat bij een evaluatie van de 
Landinrichtingswet in 1990/1992 zal worden bezien of een verdergaande 
decentralisatie, leidend tot een vereenvoudiging op het terrein van procedu-
res en bevoegdhedenverdeling mogelijk is (Decentralisatie van rijkstaken, 
1983; Deregulering van overheidsregelingen, 1984). Momenteel kunnen in het 
kader van een decentralisatie-experinient van de rijksoverheid twee provin-
cies (Noord-Brabant en Friesland) zelf de zienswijzen opstellen over verzoe-
ken om landinrichting (Decentralisatie-overzicht, 1988, p. 51). Het betreft 
hier dus een experiment met een zéér beperkt karakter. Tot op heden heeft 
al één provincie, Noord-Holland, expliciet te kennen gegeven een groot 
voorstander te zijn van een algehele decentralisatie van het landinrichtings-
beleid naar het provinciale niveau (Provinciaal Bestuur van Noord-Holland, 
1989). 
241 
Een gedecentraliseerde landinrichting zou er als volgt uit kunnen zien. 
De provincies dienen bij een decentralisatie de volledig inhoudelijke 
verantwoordelijkheid krijgen over de landinrichting. Het opstarten van een 
landinrichting en het vaststellen van een landinrichtingsplan zou primair 
onder de verantwoordelijkheid van Provinciale Staten dienen te geschieden. 
De landinrichting moet voortaan worden gezien als een instrument ten 
behoeve van de ruimtelijke ordening en het milieubeleid op provinciaal 
niveau. Naast de ruimtelijke ordening dient ook het milieubeleid een rand-
voorwaardenstellende functie te vervullen ten aanzien van de landinrich-
ting. 
Met een decentralisatie van bevoegdheden zal ook een decentralisatie van 
bestuurlijke organisatie gepaard dienen te gaan. Het is immers weinig 
efficiënt om de Landinnchtingsdienst als een rijksinstande te handhaven, 
terwijl de inhoudelijke verantwoordelijkheid volledig bij de provincie ligt. In 
een gedecentraliseerde beleidsstructuur voor de landinrichting dient de 
Landinrichtingsdienst dan ook ondergebracht te worden bij de provincie. Dat 
levert de beste waarborgen op voor een goede bestuurlijke coördinatie. De 
deskundigheid van de dienst hoeft bij een decentralisatie niet verloren te 
gaan. Door middel van een centraal onderzoeksinstituut zouden de provincies 
technisch-inhoudelijk bijgestaan kunnen worden in het landinrichtingswerk. 
De Landinrichtingscommissie als bestuurlijk orgaan op projectniveau dient 
te blijven bestaan. Zij vervult een belangrijke functie in het opstellen en 
uitvoeren van plannen. Gezien het feit dat daarmee ook de betrokkenheid 
van de direct belanghebbenden groot is, zorgt de LC tevens voor een 
grotere legitimatie van het beleid. De LC zal zoals ook nu het geval is 
moeten worden bijgestaan door ambtelijk deskundigen. Wel is het wenselijk 
de verhoudingen tussen de LC en het ambtelijk projectteam duidelijker te 
regelen, met name daar waar verschillende verantwoordelijkheden in het 
geding zijn. Voorts is het noodzakelijk dat, gezien de complexiteit van de 
landinrichting, de leden van de LC beter inhoudelijk en bestuurlijk worden 
voorbereid op hun taken. Dit kan geschieden in de vorm van een cursus, 
voorafgaande aan de start van de planvorming. Het provinciaal bestuur zou 
bij voorkeur leden in een LC moeten benoemen die ervaring hebben in het 
openbaar bestuur. Bovendien dienen meer leden vanuit natuurbeschermings-
organisaties in een LC benoemd te worden, zodat de belangenvertegenwoor-
diging meer gelijkwaardig wordt verdeeld. 
Een belangrijk argument voor decentralisatie is dat de afstemming met 
het streekplan en het provinciale milieubeleidsplan (en in de toekomst ook 
het provinciaal natuurbeleidsplan en provinciaal waterhuishoudingsplan) beter 
vorm zou kunnen krijgen. Plannen worden in een gedecentraliseerde struc-
tuur niet meer inhoudelijk getoetst aan het rijksbeleid, maar primair aan 
het provinciaal beleid. Dit betekent niet dat het rijk haar invloed op de 
landinrichting kwijt is. De verticale coördinatie tussen rijk en provincie zal 
echter serieuzer vorm gegeven moeten worden, zowel voor wat betreft de 
ruimtelijke ordening als het milieubeleid. De Minister van VROM zou in 
uitzonderlijke gevallen de mogelijkheid moeten krijgen om, op voordracht 
van de RPC, de provincies een aanwijzing te geven met betrekking tot de 
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inhoud van landinríchtingsplannen, indien er nationale belangen in het 
geding zijn. Het behartigen van de rijksbelangen kan ook plaatsvinden via 
de 'rijksheren' in de PPC (ambtelijk vertegenwoordigers van de verschillen-
de departementen). De PPC kan in een gedecentraliseerde besluitvormings-
structuur de adviserende taken van de CLC overnemen. In de Landinrich-
tingswet dient opgenomen te worden dat PS verplicht zijn een advies van 
de PPC in te winnen omtrent de inhoud van een landinrichtingsplan. 
De provincies zullen voorts dienen te bevorderen dat gemeenten vooraf-
gaand of desnoods parallel aan de voorbereiding van een landinrichtingsplan 
een bestemmingsplan buitengebied opstellen dat (a) een goede bescherming 
biedt aan die gebieden en elementen met natuur- en landschapswaarden, 
welke ook in de landinrichting als zodanig zullen worden behouden of 
beschermd, en (b) mogelijkheden biedt voor nieuwe ontwikkelingen, zowel 
voor wat betreft de agrarische als de niet-agrarische belangen. 
Vanuit het provinciaal beleid dient tevens het kader geschetst te worden 
voor de landinrichting. Dit kan evenals nu geschieden in een 'nota overwe-
gingen en uitgangspunten' die de LC als startpunt van planvorming dient te 
hanteren. Daarin zal aandacht moeten worden besteed aan de randvoorwaar-
den vanuit de ruimtelijke ordening en het milieubeleid (gebiedsgerichte 
doelstellingen), alsmede aan de verschillende sectorwensen. De deeladviezen 
dienen voortaan te worden uitgebracht aan het provinciaal bestuur, dat de 
wensen uit deze adviezen samen met haar ruimtelijk beleid omvormt tot een 
kaderstellende nota voor de LC. Een dergelijke nota kan tevens dienen als 
uitwerking van het streekplan en/of milieubeleidsplan. Het voordeel van 
deze werkwijze is dat over deze 'planuitwerking' een politieke toetsing 
plaatsvindt door PS en dat daarmee een democratische basis wordt gelegd 
voor de planvorming. Voorts kan op basis van deze nota de LC met een 
duidelijke opdracht op pad worden gestuurd. Naarmate het provinciaal beleid 
duidelijker is over de gewenste ontwikkeling is het landinrichtingsplan ook 
sneller op te stellen. Hierbij is op te merken dat de huidige ontwikkeling 
naar globalere streekplannen en bestemmingsplannen buitengebied een 
duidelijke afstemming met de landinrichting juist moeilijker maakt. 
Rechtsbescherming 
De rechtsbeschermingsmogelijkheden voor eigenaren en gebruikers van 
grond dienen gehandhaafd te worden, omdat een landinrichtingsplan nu 
eenmaal ingrijpende gevolgen heeft voor individuele agrarische bedrijven. 
Daarnaast zullen evenwel meer rechtsbeschermingsmogelijkheden voor niet-
agrarische belangen in de Landinrichtingswet opgenomen moeten worden. 
Ten eerste dient de beschermende werking van de artikelen 48/49 en 
70/71 uit de Landinrichtingswet (zie paragraaf 5.3) verruimd te worden. 
Het is wenselijk dat vanaf het moment dat de planvorming start geen 
wijzigingen meer mogen worden aangebracht in het gebied die de landin-
richting kunnen bemoeilijken of die de waarde van de grond doet verande-
ren. Deze beschermende werking geldt nu pas vanaf het moment dat het 
ontwerp-landinrichtingsplan ter inzage wordt gelegd. Met deze wijziging 
wordt vooral beoogd natuur- en landschapselementen in een vroeg stadium 
van de landinrichting een wettelijke beschenmng te bieden. De Landinrich-
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tingscommissie zal steeds in overleg met de betrokken gemeenten een actief 
handhavingsbeleid moeten gaan voeren. Nader onderzoek zal moeten uitwij-
zen hoe dit het beste bestuurlijk-organisatorisch en juridisch vorm gegeven 
zou kunnen worden. 
Ten tweede dient voor alle belanghebbenden een mogelijkheid tot een 
Kroonberoep op het landinrichtingsplan te worden ingevoerd, dus ook voor 
hen die belangen verdedigen die niet rechtstreeks zijn verbonden met het 
eigendom en gebruik van grond. 
Ten derde zullen bij het opstellen van het 'plan van toedeling' randvoor-
waarden vanuit het milieu-, natuur- en landschapsbeleid een meer bepalende 
rol moeten gaan vervullen. 
Integrale en eenvoudige landinrichting 
Behalve een decentralisatie van de landinrichting naar de provincie is ook 
een vermindering van het aantal inrichtingsvormen gewenst. Momenteel 
kennen we drie integrale inrichtingsvormen (ruilverkaveling, herinrichting en 
de aanpassingsinrichting) en twee eenvoudige inrichtingsvormen (ruilverkave-
ling bij overeenkomst en administratieve landinrichting) (zie paragraaf 5.2). 
Daarmee is de differentiatie in inrichtingsproblemen vertaald in een diffe-
rentiatie in procedures. Mijns inziens is een dergelijk differentiatie in 
procedures overbodig. Procedures dienen slechts een gedifferentieerde 
aanpak mogelijk te maken. Bovendien zijn de criteria op grond waarvan de 
verschillende procedures worden toegepast verre van helder (zie paragraaf 
5.2) en moet betwijfeld worden of deze procedures ook daadwerkelijk tot 
andere landinrichtìngsplannen leiden. Voorgesteld wordt om nog slechts twee 
inrichtingsvormen te handhaven, te weten een 'integrale landinrichting' en 
een 'eenvoudige landinrichting'. 
De 'ruilverkaveling' als vorm van landinrichting dient opgeheven te 
worden omdat in elk project zowel agrarische als niet-agrarische belangen 
een rol spelen, hetgeen geen aparte vorm van landinrichting rechtvaardigt. 
Daarmee verdwijnt ook de mogelijkheid tot stemming over een landinrich-
tingsplan onder eigenaren en gebruikers van grond. Deze 'gewogen' stem-
ming geeft de landinrichting een te beperkte democratische basis en bena-
drukt te zeer de economische rationaliteit van het plan. In plaats daarvan 
komt een besluit van PS, dat in alle gevallen maatgevend is. De 'integrale' 
landinrichtingsprocedure bevat voorts een mogelijkheid tot korting op de 
ingebrachte grond ten behoeve van 'doeleinden van algemeen nut', waaron-
der ook doeleinden op het gebied van milieu, natuur en landschap worden 
gerekend. Per project wordt vooraf de maximale hoogte van het kortings-
percentage aangegeven, al naar gelang de aard van de belangen die gediend 
moeten worden. Het is wenselijk hieraan een bepaald maximum te stellen. 
De mogelijkheden tot onteigening dienen in elk project in principe aanwezig 
te zijn. In de 'nota overwegingen en uitgangspunten' (zie p. 243) dienen de 
inhoudelijke randvoorwaarden te worden vastgelegd waarbinnen de planvor-
ming zal moeten plaatsvinden. Het opstellen van deze nota geeft de provin-
cies de mogelijkheid een gebiedsgedifferentieerde aanpak na te streven. 
Naast deze integrale vorm van landinrichting is er een eenvoudige vorm 
van landinrichting (zie ook: Berkhof et al., 1987). Zij bevat slechts moge-
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lijkheden tot het ruilen van kavels. Bovendien worden mogelijkheden gecre-
ëerd voor landschapsbouw en natuurtechniek. Voornaamste kenmerk van 
deze eenvoudige landinrichting is dat zij minder ingrijpende inrichtingsmaat-
regelen kent dan de integrale landinrichting en betrekking heeft op een 
kleiner gebied (met minder eigenaren en gebruikers van grond). 
PS bepalen bij elke aanvraag of een integrale of eenvoudige landinrichting 
wordt gestart, mede op basis van het provinciaal beleid op het gebied van 
ruimtelijke ordening, milieubeheer en landbouw. Er wordt geen onderscheid 
meer gemaakt tussen 'gefaseerde' en 'vereenvoudigde' voorbereiding (zie 
paragraaf 5.2). In gebieden waar sprake is van een onduidelijk ruimtelijk 
kader dient eerst een streekplanuitwerking te worden gestart. 
Het verdient tevens aanbeveling om in de landinrichting ruimere mogelijk-
heden te creëren ten aanzien van de grondverwerving. Voor het landelijk 
gebied zou een 'grondbank' opgericht kunnen worden, te beheren door het 
Bureau Beheer Landbouwgronden, zodat projectoverstijgend gronden kunnen 
worden uitgeruild. Nu dient de uitruil van gronden nog voornamelijk binnen 
de projecten zelf opgelost te worden. Het creëren van een 'grondbank' zou 
de verwezenlijking van zowel agrarische als niet-agrarische belangen ten 
goede kunnen komen. Bovendien dient overwogen te worden in hoeverre in 
uitzonderlijke gevallen een hogere prijs voor landbouwgrond kan worden 
betaald dan de reguliere prijzen op de grondmarkt, indien hiermee een 
milieu- of natuurbeschermingsbelang is gediend. 
Methode van planning 
De methode van evaluerend ontwerpen zal op een aantal punten ingrijpend 
gewijzigd moeten worden. 
Zoals in het voorgaande reeds is opgemerkt zullen voor elk plan gebieds-
gerichte doelstellingen moeten worden opgesteld, die de basis vormen voor 
het opstellen van alternatieven. In alle gevallen dient het opstellen van een 
alternatief, waarbij de best bestaande mogelijkheden ter bescherming van 
het milieu worden toegepast (een milieuvriendelijk alternatief), verplicht te 
worden gesteld. Aan PS worden dus minimaal twee planaltematieven voorge-
legd, waarbij één alternatief het milieuvriendelijk alternatief is. De ver-
plichting tot het opstellen van een milieuvriendelijk alternatief dient de 
worden gezien als een 'milieu-criterium', dat een tegenwicht moet bieden 
voor het economisch rendementscriterium, dat in de planvorming wordt 
gehanteerd. 
Bovendien dient een m.e.r.-plicht voor de 'integrale' landinrichting te 
worden ingesteld. De HELP-methode blijft daarbij de basis vormen voor de 
effectrapportage, omdat zij nu eenmaal een breder karakter heeft dan een 
MER (behalve milieu-effecten worden immers ook effecten op de economi-
sche toestand en de leef- en werkomstandigheden meegenomen). 
Bij toepassing van de m.e.r. in de landinrichting dient de volgende 
procedure gevolgd te worden. De 'Commissie voor de m.e.r.' stelt vóór de 
start van de planvorming de richtlijnen op voor de vervaardiging van dat 
deel van het effect-rapport dat betrekking heeft op de milieu-, natuur- en 
landschapseffecten, waarop tevens inspraak mogelijk is. In dit HELP-rapport 
dient in ieder geval aangegeven te worden wat het doel en het belang van 
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de voorgenomen inrichtingsmaatregelen is. Dit kunnen zowel algemene 
doelen zijn als gebiedsgerichte doelen. Vermeld dient te worden in hoeverre 
de planaltematieven en hun effecten tegemoet komen aan de gestelde 
doelen. Bij de publikatie van het ontwerp-plan toetst de 'Commissie voor 
de m.e.r.' het HELP-rapport op volledigheid en juistheid én aan de vastge-
stelde richtlijnen. Dit oordeel dient ter hand te worden gesteld van PS. 
Provinciale Staten motiveren hun besluit over het landinrichtingsplan 
tenslotte mede aan de hand van het opgestelde HELP-rapport. In deze 
procedure is het provinciaal bestuur zowel 'initiatiefnemer' als 'bevoegd 
gezag'. 
Behalve een m.e.r.-plicht zal in de Landinrichtingswet ook een verplich-
ting moeten worden opgenomen tot het volgen van de effecten tijdens en 
na de uitvoering van het plan. Op basis van een ex post-evaluatie kan 
inzicht worden gekregen in de daadwerkelijke effecten die met een landin-
richting zijn bereikt en kunnen de gehanteerde methoden en technieken van 
effectvoorspelling worden geëvalueerd. 
De begrenzing van de landinrichtingsgebieden dient meer dan voorheen 
gebaseerd te worden op basis van ecologische criteria. Om de complexiteit 
van de problematiek tot hanteerbare proporties terug te brengen zou een 
limiet moeten worden gesteld aan de grootte van een blok. Te denken valt 
bijvoorbeeld aan een omvang van maximaal 5.000 ha. Het werken met 
kleinere projecten zal de complexiteit van de problematiek reduceren en dus 
een belangrijke bespoediging van de landinrichting betekenen. 
Voorts dient een onderzoek te worden gestart naar de mogelijkheden tot 
verkorting of vermindering van procedures, zowel in de planvormingsfase als 
in de planuitvoeringsfase. Daarbij zou overwogen kunnen worden om, 
analoog aan de in 1985 gewijzigde WRO, proceduretijden in te voeren. 
Hiermee wordt niet gesuggereerd dat de wettelijke procedures de belangrijk-
ste oorzaken zijn voor de lange duur van het planproces. De lengte van een 
planproces is doorgaans een reflectie van de ernst van het maatschappelijk 
probleem. Het invoeren van proceduretijden kan evenwel als voordeel hebben 
dat de betrokken actoren in het planproces voor het blok worden gezet: zij 
dienen binnen een bepaalde termijn een compromis te hebben bereikt. Mo-
menteel vormt het 'vertragen' voor alle onderhandelaars een belangrijke 
mogelijkheid om ongewenste compromisvorming uit te stellen. 
Door de bestuurlijke decentralisatie van het landinrichtingsbeleid, door 
een verkleining van de projecten én door een verkorting en vermindering 
van procedures zullen landinrichtingsprojecten sneller kunnen worden 
voorbereid en uitgevoerd. Bij een 'integrale landinrichting' zou de planvor-
mingsduur teruggebracht moeten worden tot maximaal 8 jaar (deeladviezen 
en 'nota overwegingen en uitgangspunten': 2 jaar; schetsontwerp: 2 jaar, 
voorontwerp en inspraak: 2 jaar; besluitvorming over definitief plan: 2 jaar). 
Ook de uitvoeringsduur zou tot en met het 'plan van toedeling' binnen acht 
jaar afgerond moeten zijn. Bij een gemiddelde duur van ruim 25 jaar 
betekent dit dus een reductie met circa 10 jaar. Gezien de complexiteit van 
de problematiek (vele belangen, ruilen van grondeigendommen) is een 
246 
verdere verkorting van de duur van het planproces niet realistisch. 
Daarnaast is het zinvol om in de landinrichting aanpassingen van al 
vastgestelde plannen te vergemakkelijken. Daarvoor zouden voorwaarden 
dienen te worden gecreëerd op het gebied van financiën en grondverwer-
ving. Mede met het oog op de realisering van de 'ecologische hoofdstruc-
tuur' uit het NBP, het beleid uit het NMP en de Derde Nota Waterhuishou-
ding zou bezien moeten worden in welke projecten aanpassing van de 
plannen nodig is, teneinde een bijdrage te leveren aan de realisering van dit 
beleid (vooral in landinrichtingsprojecten waar nog geen 'begrenzingenplan' 
is gepubliceerd zou dit nog mogelijk kunnen zijn). Met name dient gedacht 
te worden aan ruimere financiële mogelijkheden voor de uitvoering van 
natuurtechnische en milieuhygiënische maatregelen en een verhoogde taak-
stelling voor grondverwerving ten behoeve van reservaatsvorming. In dit 
verband is door Van Grondelle (1989) reeds gepleit voor het instellen van 
een 'planologische rampenpot', een rijkssubsidie om de realisering van nieuw 
beleid flexibel in te passen in bestaande plannen. 
Financiering 
De rol van de rijksoverheid zal bij een gedecentraliseerde landinrichting 
veranderen van een 'beleidsbepalende' in een 'voorwaardenscheppende'. Dit 
houdt in dat het rijk nog slechts zorg draagt voor het beschikbaar stellen 
van financiële middelen. Ook de controle op het rendement van de investe-
ringen in de landinrichting kan bij de rijksoverheid blijven. Het lijkt echter 
onnodig om voor alleen de financiële controle een orgaan als de CLC te 
laten voortbestaan. Deze financiële controle zou intern ambtelijk kunnen 
worden uitgevoerd. 
De vraag is vervolgens hoe de verdeling van de gelden over de provincies 
zou moeten plaatsvinden en in hoeverre de huidige maatregel-gebonden 
subsidiëring gehandhaafd moet blijven. Ten aanzien van de verdeling over de 
verschillende provincies zal een verdeelsleutel moeten worden gevonden. Dit 
is overigens geen nieuw probleem. Jaarlijks worden momenteel door de 
provincies projecten aangemeld bij de Minister van L&V, waarbij aan de 
hand van de urgentie en beschikbare budgetten wordt bepaald welke projec-
ten worden opgestart. Daarbij wordt tevens het criterium van regionale 
spreiding gehanteerd. 
Voor wat betreft de maatregel-gebonden subsidiëring kan voortgegaan 
worden op de oude voet. Gezien de aard van de recente beleidswijzigingen 
is het evenwel de vraag in hoeverre ook het stellen van inhoudelijke 
randvoorwaarden bij verschillende subsidies gehandhaafd dient te blijven. 
Mijns inziens is deze wijze van financiering een effectieve manier om een 
goede afstemming van belangen te bewerkstelligen. Wel is het in het licht 
van de decentralisatiegedachte wenselijk om de randvoorwaarden bij de 
financiering meer in overleg vast te stellen met provincies, dan wel provin-
cies zelf de mogelijkheid te geven deze randvoorwaarden aan te geven. De 
inhoudelijke toets zal in ieder geval op provinciaal niveau dienen te liggen. 
Provincies zouden daarnaast kunnen overwegen om zelf nog aanvullende 
subsidies te verstrekken om specifieke provinciale wensen in de landin-
richting te realiseren. 
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10.4 Conclusie 
In deze studie is een analyse uitgevoerd van het landinrichtingsbeleid, 
waarbij de aandacht was gericht op de structuur van het beleid en op de 
processen van planvorming en planuitvoering. Het landinrichtingsbeleid werd 
tevens 'gewogen', dit wil zeggen dat de betekenis en de mogelijke uitwer-
king ervan werden bepaald en beoordeeld. Na deze 'weging' kan het volgen-
de worden geconstateerd. 
De landinrichting heeft de afgelopen 65 jaar een belangrijke bijdrage 
geleverd aan een succesvolle ontwikkeling van de land- en tuinbouw in ons 
land. Sedert de jaren zeventig levert de landinrichting ook in toenemende 
mate een bijdrage aan het verwezenlijken van niet-agrarische doelstellingen, 
vooral op het gebied van de natuur- en landschapsbescherming en de 
openluchtrecreatie. Werden landinrichtingsprojecten in het verleden nog 
hoofdzakelijk aangevraagd door landbouworganisaties en gemeenten, tegen-
woordig treden ook natuurbeschermingsorganisaties steeds vaker als aanvra-
gers op. 
Inhoudelijk gezien is er de laatste 20 jaar dus veel veranderd. Deze 
ontwikkeling is vooral te danken aan de groeiende maatschappelijke en 
politieke belangstelling voor de problematiek van milieu, natuur en land-
schap in het landelijk gebied. Daaraan heeft tevens de toegenomen kennis 
omtrent ecologische relaties een belangrijke bijdrage geleverd. 
De ontwikkeling van het landinrichtingsbeleid dient evenwel minder 
positief te worden beoordeeld dan uit het voorgaande zou kunnen worden 
afgeleid. De multisectorale invulling van de plannen schiet immers nog 
tekort. In vele gevallen treden toch negatieve effecten op voor milieu, 
natuur en landschap, zonder dat getracht wordt dit in voldoende mate te 
voorkomen. De in het kader van dit onderzoek uitgevoerde case-studies 
hebben dit duidelijk aangetoond. Bovendien is de aandacht voor de kwalitei-
ten van het grond- en oppervlaktewater en de bodem in de landinrichting 
nog onvoldoende. Uitgangspunten en doelstellingen op het gebied van het 
milieubeleid worden in de landinrichting nog niet standaard in de planvor-
ming en planuitvoering betrokken. Recentelijk zijn hierover wel positieve 
intenties uitgesproken, maar de financiële en inhoudelijke aspecten zijn nog 
niet onderbouwd. De landinrichting blijkt tenslotte ook een uitermate 
inflexibel karakter te hebben, hetgeen een effectieve oplossing van de 
huidige problemen in het landelijk gebied in de weg staat. De landinrichting 
holt als het ware zeker tien jaar achter de feiten aan. Zowel voor de 
agrarische als niet-agrarische belangen is dit een slechte zaak, omdat de 
oplossingen voor de gerezen inrichtingsproblemen te laat worden aange-
reikt. 
De verschuivingen die bespeurbaar zijn in de inhoudelijke aandacht voor 
de verschillende belangen dienen daarom te worden ondersteund door ver-
schuivingen in de structuur van het beleid. Beide zijn immers onlosmakelijk 
met elkaar verbonden. Zonder toereikende middelen en zonder aanpassingen 
in de juridische, bestuurlijk-organisatorische en plannings-methodische sfeer 
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zullen de gewijzigde wensen onvoldoende kunnen worden gerealiseerd. Op 
grond van deze constatering zijn in dit hoofdstuk enkele voorstellen gefor-
muleerd voor structurele wijzigingen in het beleid. 
De landinrichting dient in de eerste plaats gedecentraliseerd te worden 
naar het provinciale niveau. Deze decentralisatie zal de afstemming tussen 
landinrichting enerzijds en streekplan en provinciaal milieubeleidsplan (en in 
de toekomst ook het provinciaal natuurbeleidsplan en het provinciaal 
waterhuishoudingsplan) anderzijds ten goede komen. De landinrichting dient 
geen op zichzelf staand doel meer te vormen, maar moet worden gezien als 
een instrument ten behoeve van het ruimtelijk en milieubeleid op provinciaal 
niveau. Het terug dringen van de inhoudelijke invloed van het rijk betekent 
ook een vermindering van de bestuurslast, waardoor plannen sneller tot 
stand kunnen komen. De voortgang van het landinrichtingsbeleid zal bij een 
decentralisatie niet worden aangetast, indien de financiële steun van het 
rijk blijft gehandhaafd. De Landinrichtingsdienst zal in een gedecentrali-
seerde beleidsstructuur dienen te worden ondergebracht bij de provincies. 
Ook op juridisch, plannings-methodisch en financieel gebied dienen 
wijzigingen te worden aangebracht. De rechtsbescherming voor de niet-
agrarische belangen zal in de Landinrichtingswet verbeterd moeten worden. 
Bovendien is het zinvol om nog slechts twee vormen van landinrichting te 
handhaven, te weten een 'integrale landinrichting' en een 'eenvoudige 
landinrichting'. De procedures van planvorming en planuitvoering zullen 
tevens aanzienlijk moeten worden ingekort. Voorts dient een т.е.r.-plicht 
voor de landinrichting te worden ingesteld, waarmee ook bereikt wordt dat 
in elk landinrichtingsproject een milieuvriendelijk inrichtingsalternatief in 
de planontwikkeling wordt meegenomen. Tenslotte is het wenselijk om ter 
realisering van het beleid uit de Vierde Nota R.O., het NMP, het NBP en de 
Derde Nota Waterhuishouding extra financiële middelen beschikbaar te 
stellen om bestaande landinrichtingsplannen om te kunnen buigen in de 
richting van het nieuwe beleid. 
De regering heeft in de 'Miljoenennota' voor het jaar 1990 kenbaar ge-
maakt een heroverwegingsonderzoek te willen starten naar aanleiding van de 
lange voorbereidings- en uitvoeringsduur van landinrichtingsprojecten in 
samenhang met de doelmatigheid en effectiviteit van de ingezette over-
heidsmiddelen (mede met het oog op het beleid uit de Structuurnota Land-
bouw en het Natuurbeleidsplan). Gezien ook de resultaten uit deze studie is 
dit heroverwegingsonderzoek alleszins wenselijk. Onderzocht zal worden of 
het landinrichtingsinstrumentarium niet op een andere wijze kan worden 
ingezet, waarbij wordt gedacht aan meer eenvoudige, snel uit te voeren 
projecten of meer op één specifiek probleem in landbouw of natuur toege-
sneden projecten (Rijksbegroting voor het jaar 1990, 1989, p. 312-313). In 
het voorgaande is betoogd dat deze wijzigingen zeker van belang kunnen 
zijn, maar dat daarnaast nog meer ingrijpende wijzigingen nodig zijn in de 
juridische, bestuurlijk-organisatorische en plannings-methodische sfeer om 
het multisectorale karakter van de landinrichting te versterken. 
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NOTEN 
1. Het begrip 'functie' is oorspronkelijk afkomsrig uit het Globaal Ecolo-
gisch Model (GEM) en houdt in dat het natuurlijk milieu mogelijkheden 
biedt tot bevrediging van bepaalde menselijke behoeften (Van der Maarel 
en Dauvellier, 1978). Het landelijk gebied als natuurlijk milieu biedt 
aldus bepaalde gebruiksmogelijkheden voor allerlei menselijke activiteiten. 
In het GEM wordt bijvoorbeeld een onderscheid gemaakt in de produk-
tiefunctie, de draagfunctie, de informatiefunctie en de regulatiefunctie 
van het natuurlijk milieu (Van der Maarel en Dauvellier, 1978, p. 135). 
2. In dit verband verdient de relatie tussen milieuplanologie en milieugeo-
grafie enige toelichting, omdat zij beide de ruimtelijke aspecten in hun 
benaderingswijze belichten. De milieugeografie is "de studie van de 
geografische aspecten van milieuproblemen en van de daarbij van belang 
zijnde relaties tussen maatschappij en milieu" (Bouwer en Klaver, 1987, 
p. 10-11). In de milieugeografie wordt zowel aandacht besteed aan de 
ruimtelijke aspecten van milieuproblemen en van mens-milieurelaties als 
aan de toepassing van deze inzichten in het milieubeleid. De milieuplano-
logie is ook op toepassing gericht, maar besteed slechts aandacht aan de 
rol van het ruimtelijk beleid in het terugdringen of voorkómen van 
milieuproblemen. Ten aanzien van de ruimtelijke analyse maakt zij 
gebruik van de inzichten uit de milieugeografie. 
3. Binnen het evaluatie-onderzoek is een tweedeling te maken tussen het 
kwantitatieve en het kwalitatieve paradigma (Van Vught, 1984, p. 27-31; 
Cook and Reichardt, 1979). Het onderscheid wordt ook wel aangeduid als 
de tegenstelling tussen de hypothetisch-deduktieve, de op verklaring 
gerichte overwegend statistische benadering en de holistisch-induktieve, 
op beschrijving gerichte 'verstehende' benadering (Bressers, 1983, p. 30). 
4. Volgens Hoogerwerf dient de eerste benadering (criteria ontleend aan 
officiële doeleinden van beleid) aangeduid te worden als de 'empirische' 
evaluatie en de tweede (criteria onüeend aan eigen waarden en normen) 
als de 'normatieve' evaluatie (Hoogerwerf, 1983, p. 21). Dit onderscheid 
is evenwel niet houdbaar. Onderkend dient te worden dat ook de 'empiri-
sche' evaluatie normatieve elementen in zich draagt. Officiële doeleinden 
van beleid komen immers tot stand in een politiek keuzeproces en zijn 
daarom normatief van karakter. Het onderscheid tussen 'empirische' en 
'normatieve' evaluatie komt bovendien niet overeen met Ringeling's 
'empirische' en 'normatieve' varianten van beleidsonderzoek en is derhal-
ve verwarrend. 
5. Dit hoofdstuk is een verkorte en deels aangepaste versie van een reeds 
eerder gepubliceerde bijdrage (Driessen, 1989). 
6. Het Nationaal Milieubeleidsplan (NMP) is gericht op het instandhouden 
van het draagvermogen van het milieu ten behoeve van een duurzame 
ontwikkeling (NMP, 1989, p. 92). In het beleid wordt onder andere een 
doelgroepenbenadering toegepast. Voor wat betreft de doelgroep 'land-
bouw' zijn de beleidsvoornemens gericht op het terugdringen van de 
negatieve effecten van het gebruik van bestrijdingsmiddelen en van de 
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overbemesting. Volgens het NMP dienen in het jaar 2000 de volgende 
doelstellingen in de landbouwsector te zijn gehaald (NMP. 1989, p. 189-
190): 
- een evenwichtsbemesting van stikstof en fosfor voor het gehele land-
bouwareaal; 
- een reductie van de ammoniakuitstoot tot 70% ten opzichte van het 
jaar 1980; 
- een vermindering van het gebruik van bestrijdingsmiddelen (in kg 
werkzame stoffen per jaar) met ten minste 50%; 
- het terugdringen van zware metalen en andere ongewenste stoffen in 
het veevoer tot het minimaal noodzakelijke; 
- een verhoging van de energie-efficiency in de glastuinbouw. 
In het kader van de uitvoering van het NMP wordt onderzocht in 
hoeverre verschillende beleidsterreinen, waaronder de landinrichting, 
zouden kunnen bijdragen aan een duurzame instandhouding van het 
fysieke milieu (NMP, 1989, p. 172). 
7. In het milieubeleid wordt veelvuldig gesproken van 'negatieve milieu-
effecten'. Niet elke ingreep van de mens die een negatief milieu-effect 
veroorzaakt vormt evenwel een milieuprobleem. Negatieve milieu-be-
invloeding wordt pas als een probleem ervaren als individuen of de 
samenleving betekenissen toekennen aan deze effecten. Of iets als een 
milieuprobleem wordt ervaren kan van mens tot mens of van samenleving 
tot samenleving verschillen en is bovendien tijdsbepaald (Bouwer, 1980, 
p. 273-274). Het begrip 'milieuprobleem' is dus een relatief begrip. 
8. Van functionele verweving is sprake wanneer binnen één gebruikseenheid 
c.q. beheereenheid zowel natuur- als landbouwfuncties voorkomen (bij-
voorbeeld een agrarisch gebied met natuurwaarden). Van ruimtelijke 
verweving 'is sprake wanneer in verschillende gebieden verschillende 
functies onder diverse eigenaren en/of beheerders zijn te onderkennen 
(bijvoorbeeld moerasbosjes in een verder strikt agrarische polder, die in 
beheer zijn van het Staatsbosbeheer) (Van de Klundert en Van Huis, 
1984). 
9. De Bergboerenregeling wordt uitgevoerd op basis van de Beschikking 
Bijdragen Probleemgebieden, de nationale uitwerking van de EG-verorde-
ning 1760/87 betreffende de landbouw in bergstreken en in sommige 
probleemgebieden. Deze verordening is erop gericht de ontvolking van de 
betreffende gebieden tegen te gaan en de landbouwactiviteiten die nodig 
zijn voor het behoud van het natuurlijk landschap financieel te onder-
steunen. Agrariërs in deze gebieden ontvangen een compenserende 
vergoeding voor het instandhouden van permanente natuurlijke handicaps. 
10. Een belangrijke taak die de CD na de Tweede Wereldoorlog op zich nam 
was de herverkaveling van Walcheren. In het laatste jaar van de oorlog 
was dit gebied geïnundeerd door de geallieerden om daarmee de Duitsers 
te kunnen verdrijven. Een speciale Herverkavelingswet Walcheren (1947) 
werd ingesteld om het herstelwerk mogelijk te maken, waarbij vooral de 
nadruk lag op de verbetering van de landbouwkundige omstandigheden. In 
1953 was in de provincie Zeeland opnieuw een noodgreep vereist, toen 
als gevolg van de watersnoodramp van 1 februari nieuwe inrichtingsmaat-
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regelen noodzakelijk werden. Door middel van de Herverkavelingswet 
Noodgebieden (1953) werd de Herverkavelingswet Walcheren van toepas-
sing verklaard op deze rampgebieden en kon het herstelwerk beginnen 
(Greve, 1981, p. 38). 
11. De handleiding voor dataverzameling werd vastgelegd in een inteme 
notitie (Driessen, P.P.J. (1986). De empirische fase van het onderzoeks-
project MLL, K.U. Nijmegen). De vooronderzoeken werden in de periode 
oktober 1986 tot april 1987 uitgevoerd door de studenten Thecla Wester-
hof, Peter Roerdink, Irene Kusten, Ineke van de Poel, Ettienke Bakker, 
Wilma Peeters, Emile Boulan en Rob Lamers. 
12. De notulen van de CCC c.q. CLC zijn volgens de Wet Openbaarheid 
Bestuur 'passief openbaar' (Stolk, 1985). Dat wil zeggen dat deze pas ter 
beschikking worden gesteld na een officieel verzoek daartoe bij de 
Landinrichtingsdienst. De Landinrichtingsdienst heeft aan de onderzoeker 
op 18 oktober 1989 schriftelijk toestemming verleend passages uit deze 
notulen op te nemen in het onderzoeksverslag. Een ieder die deze 
notulen wil raadplegen kan hiertoe zelf een verzoek bij de Landinrich-
tingsdienst indienen. 
13. Deze dualiteiten werden door mij reeds eerder onderkend in het artikel 
'Contrasten in het landinrichtingsbeleid' (Driessen, 1988). In dit artikel 
werd in plaats van het begrip 'dualiteiten' het begrip 'contrasten' gehan-
teerd. Met het begrip 'contrast' wordt evenwel teveel de indruk gewekt 
dat hier sprake is van min of meer onverenigbare tegenstellingen. Het 
begrip 'dualiteit' geeft juist aan dat twee zaken naast elkaar kunnen be-
staan, ongeacht of ze verenigbaar zijn of niet. Weliswaar blijkt in de 
praktijk dat hier spanningen aanwezig zijn (vandaar de oorspronkelijke 
benaming contrasten), maar dat hoeft niet altijd en overal het geval te 
zijn. 
14. Het begrip 'corporatisme' wordt door Verhallen (in navolging van Ph.C. 
Schmitter) omschreven als een systeem van monopolistische belangenver-
tegenwoordiging door hiërarchisch gestructureerde instituten, erkend of 
geautoriseerd (zo niet geschapen) door de staat, waarbij aan die institu-
ties formeel of informeel publiekrechtelijke bevoegdheden worden toege-
kend (Verhallen et al., 1980, p. 12). 
15. Uit het onderzoek van de 'Commissie voor de m.e.r.' ten aanzien van de 
drie genoemde landinrichtingsplannen werden enkele inhoudelijke ver-
schillen geconstateerd tussen de HELP-methode en de m.e.r.-procedure. 
De belangrijkste verschillen betreffen de volgende (Commissie voor de 
m.e.r., 1990): 
- In een MER dient in ieder geval aangegeven te worden wat het doel 
en het belang van de voorgenomen activiteit is. Deze doelen kunnen 
zowel algemene maatschappelijke doelstellingen als particuliere doelstel-
lingen zijn. In een landinrichtingsplan worden slechts de overheidsdoel-
stellingen uit het Structuurschema Landinrichting aangegeven. Bij de 
toepassing van de HELP-methode vindt geen toetsing plaats aan gebieds-
specifieke doelstellingen. 
- Om een plan te onderbouwen en te motiveren moet in een MER 
aangegeven worden welke knelpunten zullen worden opgelost. Een breed 
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opgezette knelpuntenanalyse, die kan dienen als basis voor de selectie 
van de te nemen maatregelen in het kader van de landinrichting, hoeft 
in een HELP-rapport niet te worden aangegeven. 
- In een landinrichtingsplan kunnen er tot op het moment waarop het 
plan van toedeling is opgesteld onzekerheden blijven bestaan over de 
uitvoering van de zogenaamde niet-gelokaliseerde voorzieningen. De 
beschrijving van de activiteiten in het HELP-rapport kan in dit opzicht 
niet volledig zijn. Dit probleem speelt ook bij de milieu-effectrapportage. 
In een MER zal de betekenis van deze onzekerheden voor de besluitvor-
ming in een hoofdstuk 'Leemten in kennis' worden aangegeven. 
- Een MER bevat tenminste een 'milieuvriendelijk alternatief'. Die 
verplichting is er niet ten aanzien van een HELP-rapport. In een HELP-
rapport hoeft bovendien niet te worden gemotiveerd waarom bepaalde 
alternatieven afgevallen zijn. Die motivering vindt wel plaats in een 
MER. 
- Voor elk MER worden vooraf specifieke richtlijnen opgesteld. Dit 
geldt niet voor een HELP-rapport, waarvoor slechts algemene richtlijnen 
gelden. 
- De beschrijving van de bestaande situatie van het milieu en de gevol-
gen van de planaltematieven voor het milieu geschiedt in het HELP-
rapport meestal met behulp van een op cultuurhistorische basis gemaakte 
indeling in deelgebieden. De Commissie heeft bij het opstellen van 
aanbevelingen voor de inhoud van de verschillende HELP-rapporten een 
landschapsecologische benadering geadviseerd, waarbij een indeling in 
schaalniveaus (ruilverkavelingsblok, deelgebieden en ecotopen). 
- De handleiding voor het opstellen van HELP-rapporten biedt in princi-
pe de mogelijkheid om de beschrijving van de milieu-effecten op een met 
de milieu-effectrapportage vergelijkbare wijze uit te voeren. Op het 
punt van de beschrijving van de milieuhygiënische aspecten in relatie tot 
de gezondheid van de mens verschilt de hoeveelheid aandacht. 
- Een MER is onder andere gericht op het vergelijken van alternatieven. 
In een HELP-rapport hoeft geen algehele vergelijking te worden gemaakt 
tussen alternatieven inrichtingsplannen. Wel moet worden aangegeven 
waarin de effecten van de alternatieven verschillen van de autonome 
ontwikkeling. 
16. Aan een tweetal subsidiewijzigingen lagen daarentegen louter bezuini-
gingsredenen ten grondslag. In 1986 werd de subsidie op kavelverbete-
ringswerken beëindigd om daarmee een structurele bezuiniging op het 
landinrichtingsbudget van 16,5 miljoen gulden per jaar te kunnen door-
voeren (CLC/LD, 1987, p. 4). In 1988 werd om diezelfde reden de subsi-
die voor waterbeheersingswerken verlaagd van 65 naar 50% (Brief van de 
Minister van L&V, 1988). 
17. De Derde Nota Waterhuishouding (DNW) bevat het beleid ten aanzien van 
het ontwikkelen en instandhouden van gezonde waterhuishoudkundige 
systemen die een duurzaam gebruik garanderen. In deze nota wordt 
geconstateerd dat ontwatering en afwatering altijd belangrijke maatrege-
len zijn geweest in de landinrichting, maar dat deze maatregelen ook 
hebben bijgedragen aan verdrogingsverschijnselen. Volgens de DNW dient 
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deze nadelige beïnvloeding van verdrogingsgevoelige gebieden in de 
toekomst te worden beperkt (DNW, 1989, p. 20, 37, 117). Van belang 
voor de landinrichting zijn ook de inrichtingsmaatregelen die in de nota 
worden voorgesteld. Het gaat met name om inrichtingsmaatregelen in de 
uiterwaarden en de inrichting van oevers (met name binnen de ecologi-
sche hoofdstructuur). 
18. Volgens de Vierde Nota is 'actieve handhaving' van belang in gebieden 
waar de verweving van functies en de schaal van het landschap behouden 
dienen te blijven. Wanneer in zulke gebieden veranderingsprocessen in de 
landbouw aanleiding geven tot een zodanige intensivering van de produk-
tie dat daardoor de ruimtelijke hoofdstructuur onder druk komt te staan, 
dient een dergelijke ontwikkeling zorgvuldig te worden afgewogen en 
begeleid (Vierde Nota over de Ruimtelijke Ordening, 1988a, p. 68). Vanuit 
welk referentiekader er dan dient te worden afgewogen wordt in de nota 
niet vermeld. 
'Actieve vernieuwing' is volgens de nota van belang in gebieden waar 
verbetering van de inrichting voor landbouwkundige doeleinden of 
inrichting voor andere functies (bijvoorbeeld natuurontwikkeling) vragen 
om het scheppen van nieuwe, vaak robuuste ruimtelijke structuren. Dat 
zal leiden tot een scheiding van funkties. Het kan de gevoeligheid van 
andere funkties zoals natuur, recreatie, waterwinning en bosbouw voor 
veranderingen binnen de landbouw verminderen. Door een actieve opstel-
ling kunnen echter tegelijkertijd de mogelijkheden worden vergroot om 
nieuwe kwaliteiten toe te voegen aan het gebied als geheel (Vierde Nota 
over de Ruimtelijke Ordening, 1988a. p. 69). Het beleid ten aanzien van 
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VERDELING VAN DE KOSTEN 
I II III IV 
MAATREGELEN EN VOORZIENINGEN 
1 ONTSLUTING 
- te verbeteren en aan te leggen wegen 
kwartiare wegen 
wegen van algemeen belang 




recreaüeven paden (fiets-, wandel-, ruiterpaden) 
- samenhangende voorzieningen 
bermbeplanüng op bestaande bermen 
bermbeplanting op te verbreden bermen 
bermbeplanüng op aan te leggen bermen 
recreaüeve voorzieningen 
2 WATERBEHEERSING 
- waterlopen en kunstwerken 65 35 
- veiligstelling natuurterreinen 100 
- beplanüng langs waterlopen 100 
3 LANDSCHAPSBOUW 
- onderhoud landschappelijke elementen 100 
- beplanüng van regionaal belang 100 
- beplanting van locaal belang (eigendom gemeenten) 100 
- beplanüng van locaal belang (eigendom SBB) 75 25 
- beplanüng toedeling aan particulieren 100 
- erfbeplanüng bestaande bedrijven 70 30 
- erfbeplanüng nieuwe bedrijven 80 20 
- beplanüng insteekwegen en erfbeplanüng 70 30 

























verlies oude gebouwen 
- kavelaanvaardingswerken 
- kavelverbetenngswerken 












5 ALGEMENE KOSTEN 
administratieve kosten 
afkoop toedelingsrechten 







II Bijdragen belanghebbende instanties 
III Bijdragen gezamenlijke eigenaren 
IV bijdragen individuele belanghebbenden 
Bron CLC, 1987a en CLC, 1987b 
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BIJLAGE 2 
BRIEF AAN INFORMANTEN 
KATHOLIEKE UNIVERSITEIT 




B e t r e f t Onderzoek l a n d i n -
n c h t ingsbeleid 
9-9-19ΘΘ 
Geachte heer/mevrouw, 
Gaarne vragen wij uw medewerking voor een onderzoek onder leden en 
ambtelijke deskundigen van Landinrichtingscommissie· voor ruilverka-
velings- en herinrichtingsprojecten. Het onderzoek wordt uitgevoerd 
door drs. P.P.J. Onessen, medewerker bij de Interfacultaire 
Vakgroep Milieu, Natuur en Landschap van de Faculteit Beleidsweten­
schappen. 
Waar gaat het onderzoek over? 
In 1985 is een nieuwe 
Ruil verkavelingswet va 
bood voor de innchti 
vervangen. De Landinr 
de Rui 1 verkavelingswet 
tot uiting. In de eer 
voorheen maatregelen e1 
agrarische als niet-ag 
en openluchtrecreatie) 
ring van landinncht 
binnen de kaders wel 
Tenslotte bevat de 
landinrichting, te wet 
waarbij in het eers 
agrarische belangen e 
Landinrichtingswet in werking getreden. De 
1954, die tot dan toe de juridische basis 
ng van het landelijk gebied, werd daarmee 
ichtingswet heeft een veel breder karakter dan 
Dat komt in de nieuwe wet op drie manieren 
ste plaats kunnen met landinrichting beter dan 
voorzieningen worden getroffen voor zowel 
ransche belangen (ondermeer natuur, landschap 
Ten tweede dient de voorbereiding en uitvoe-
ingsprojecten zich nadrukkelijk te schikken 
ke de ruimtelijke ordening daarvoor stelt. 
Landinrichtingswet twee vormen van integrale 
de ruilverkaveling en de herinrichting, 
te geval het accent voornamelijk ligt op de 
het tweede geval op een combinatie van 
THOMASVAN AQUNOSTRAAT^ 6 Ì2UJ[> POSTBUS904Ì 6500 KD NIJMEGEN TELbFOON (080) 51 2099/ Ή 21 00 
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agrarische en niet-agrarieche belangen. De invoering van de Landin-
richtingswet heeft zowel voor de projecten in voorbereiding als voor 
de projecten in uitvoering enkele procedurewijzigingen teweeg 
gebracht. 
Doel van het onderzoek is nu te achterhalen hoe dit bredere karakter 
van de landinrichting in de praktijk van de planvoorbereiding en de 
planuitvoering gestalte krijgt De aandacht is vooral gericht op de 
besluitvorming rond de afstemming van landbouwbelangen en belangen 
van milieu, natuur en landschap. Een beter inzicht in de wijze van 
planning en besluitvorming zoals die in de afzonderlijke projecten 
plaatsvindt kan wellicht bijdrsgen aan het formuleren van voorstel-
len voor een betere stroomlijning van deze processen. Gedacht moet 
daarbij worden aan zowel de inhoud van het beleid als aan de methode 
en organisatie van de planvorming en planuitvoering. Gezien de 
complexe problematiek in het landelijk gebied is het tenslotte van 
belang dat naar adequate wegen wordt gezocht hoe binnen landinrich-
tingsprojecten een verbetering van de sociaal-economische positie 
van de agrariërs kan samengaan met een betere bescherming van 
milieu, natuur en landschap. 
Hoe wordt het onderzoek uitgevoerd? 
Ten behoeve van het onderzoek wordt de gang van zaken in acht 
landinrichtingsprojecten nader onderzocht. Het betreft hier zowel 
projecten die zich in de fase van voorbereiding bevinden als pro-
jecten die al worden uitgevoerd. Deze projecten zijn. Ruinerwold-
Koekange, Eemland, Bodegraven-Noord, Over-Betuwe-Oost, Giethoorn-
Wanneperveen, Waterland, Land van Cuyk en Mergelland (West}. 
In het afgelopen jaar is de voortgang van deze projecten bestudeerd 
aan de hand van schriftelijke documenten. Daar is weliswaar al veel 
informatie uitgekomen, maar de rapporten en notities zeggen in het 
algemeen weinig over de meningen en handelwijzen van de meest 
betrokken personen. Aangezien de voorbereiding en uitvoering van de 
plannen plaatsvindt in nauw overleg tussen ambtelijke deskundigen en 
belangenvertegenwoordigers (agrariërs en natuurbeschermers), vinden 
wij het van het grootste belang om ook via hen rechtstreeks informa-
tie te ontvangen. Vandaar dat wij u willen vragen om medewerking te 
verlenen aan dit onderzoek door middel van een interview. 
In dit interview zullen u enkele vragen worden voorgelegd over de 
voortgang van het project waarbij u bent betrokken. Onderwerpen die 
zoal aan bod komen zijn de afstemming tussen inrichtingsmaatre-
gelen voor de landbouw en die voor milieu, natuur en landschap, de 
rol van de ruimtelijke ordening (streekplannen, bestemmingsplannen) 
en de invloed van adviezen en onderzoeken. Naast vragen over de 
feitelijke gang van zaken zullen u ook vragen worden gesteld over uw 
visie op de inrichtingsprobl«matlek en uw houding in de Landinrich-
tingscommissie. Het interview zal ongeveer anderhalf tot twee uur 
duren 
Steeds zullen zes personen per landinrichtingsproject worden ge-
ïnterviewd. Het betreft de voorzitter van de LC, een agrarisch lid, 
een niet-agrarisch lid, de secretaris van de LC, een ambtelijk 
2 
271 
deskundige van het Staatsbosbeheer (of van NMF) en een ambtelijk 
vertegenwoordiger van de provincie 
Van belang ia te weten dat de resultaten uit deze interviews niet 
gebruikt zullen worden om de voortgang van de betreffende projecten 
te beïnvloeden. De onderzoeksresultaten zullen zodanig gecombineerd 
worden dat daaruit een algemeen beeld ontstaat van de wijze van 
planvorming en planuitvoenng in de onderzochte projecten. De 
tijdene het onderzoek verkregen antwoorden zullen bovendien vertrou-
welijk worden behandeld. Uw uitspraken zullen in het uit te brengen 
rapport niet herkenbaar zijn. Dat houdt in dat daar waar in het 
rapport gegevens worden opgenomen uit de interviews, niet te achter-
halen zal zijn wie die uitspraken heeft gedaan. Uw naam zal in het 
rapport dus niet worden vermeld. 
De interviews zullen worden afgenomen in de week van 3 oktober tot 7 
oktober (week 40). In de komende dagen wordt telefonisch kontakt met 
u opgenomen voor het maken van een afspraak. Bij het interview zal 
naast de onderzoeker ook een notulist aanwezig zijn. 
Wie is voor het onderzoek verantwoordelijk? 
De onderzoeker, drs. P.P.J. Drie^sen, is planoloog en verricht deze 
studie in het kader van een promotie-onderzoek. De opdracht voor 
dit onderzoek ia afkomstig van de al eerder genoemde Interfacultai-
re Vakgroep Milieu, Natuur en Landschap van de Katholieke Universi-
teit Nijmegen. Zij is ook verantwoordelijk voor de uitvoering en 
resultaten van deze studie. De begeleiding is in handen van Prof.dr. 
К Bouwer. 
De Landinncht ingsdienst te Utrecht heeft in een eerder stadium van 
het onderzoek inzage verschaft in de schriftelijke documenten van de 
betreffende landinrichtingsprojecten. 
Wij hopen op uw positieve medewerking bij dit onderzoek. 
Hoogachtend, 
Prof,dr. K. Bouwer drs. P.P.J. Driessen 
telefonisch bereikbaar: 
080 - 512107/512100 (werk) 
080 - 221502 (thuis) 
BIJLAGE 3 
VRAGENLIJST 
A - Problematiek 
1. Welke zijn naar uw mening de belangrijkste problemen die zich in 
de voorbereiding c.q. uitvoering van dit project hebben voorgedaan 
omtrent de afstemming van maatregelen voor de landbouw en maat-
regelen voor milieu, natuur en landschap? 
2. Is in de planvormingsfase met alternatieven gewerkt? Bent u van 
mening dat het werken met alternatieven een zinvolle methode is om 
tot een weloverwogen plan te geraken? 
3. In hoeverre is de Relatienota van belang geweest voor de afstemming 
tussen agrarische en natuur- en landschapsbelangen? 
4. Hoe oordeelt u over de mogelijkheden voor toepassing van de 
natuurtechniek in dit landinrichtingsproject? 
5. Zijn er in de planvorming aspecten aan de orde geweest betreffende 
de milieuhygiëne? Zo nee, zou achteraf gesteld kunnen worden dat 
er wel milieuhygiënische problemen geregeld hadden kunnen worden? 
В - Betrokken actoren en hun houdingen en strategieën 
1. Zijn de natuurbeschermingsorganisaties vertegenwoordigd in de LC? 
2. Bood de samenstelling van de LC en het ambtelijk projectteam 
voldoende mogelijkheden om tot een goed afgewogen plan te komen? 
3. Welke ambtelijke deskundigen c.q. bestuurlijke organisaties hebben 
naar uw mening een belangrijke bijdrage geleverd aan de voorberei-
ding c.q. uitvoering van het plan? 
4. Wat is uw opvatting over de door u zojuist genoemde problemen in 
de afstemming tussen agrarische belangen en milieu-, natuur- en 
landschapsbelangen (zie Al). Welke houdingen hebt u daaromtrent 
ingenomen in de LC? Welke tactieken hebt u in het overleg toege-
past om zoveel mogelijk van uw eigen ideeën te realiseren? 
5. Hebt u voldoende mogelijkheden om uw belangen te verdedigen, gelet 
op de inhoud van de Landinrichtingswet en de methode van planning 
die wordt toegepast? Zo niet, welke middelen gebruikt u nog meer 
ter behartiging van uw belangen? 
6. Treedt er tussen de afzonderlijke leden van de LC en het ambtelijk 
projectteam wel eens coalitievorming op? Zo ja, ten aanzien van 
welke aspecten is dit gebeurd? Heeft coalitievorming voordelen bij 
het behartigen van bepaalde belangen? 
7. Is er ook sprake van informele overiegverbanden tussen leden of 
tussen ambtelijk deskundigen, of tussen leden en belangenvertegen-
woordigers buiten de LC? Welk doel hebben deze overiegverbanden? 
8. Het KADOR heeft bij de constructie van het plan van toedeling een 
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belangrijke functie. In hoeverre behartigt zij daarbij zowel landbouw 
als milieu-, natuur- en landschapsdoeleinden? 
9. Vanuit welke invalshoek (financiën, ruimtelijke ordening) leveren 
gemeenten een inbreng in de planvorming c.q. planuitvoering? 
10. Vanuit welke invalshoek leveren waterschappen een bijdrage aan de 
planvorming c.q. planuitvoering? 
С - Adviezen en onderzoeken 
1. Hoe oordeelt u over de kwaliteit van de deeladviezen en de verge­
lijkbaarheid van deze rapporten? 
2. Het SBB (momenteel Dienst Bos- en Landschapsbouw) levert via het 
Advies Landschapsbouw altijd een integrale visie op de problematiek 
in het betreffende gebied. Komt die integrale visie het verloop van 
de planvorming ten goede? 
3. Is het naar uw mening nuttig de opzet en inhoud van de vier 
deeladviezen onderling op elkaar af te stemmen, zodat een betere 
vergelijking mogelijk wordt (mede gelet op het ontwikkelen van 
alternatieven)? 
4. Welke adviezen en onderzoeken hebben naar uw mening een belang­
rijke bijdrage geleverd aan de oplossing van de problemen tussen 
landbouw en natuur en landschap in dit project? 
5. Van wie kwam telkens het initiatief tot het verrichten van een 
onderzoek? Heeft de LC voldoende greep op het uit te voeren 
onderzoek? 
6. Wat is volgens u de functie geweest van de evaluatierapporten 
(HELP-rapporten) die samen met het schetsontwerp, voorontwerp en 
definitief plan zijn verschenen? 
D - Ruimtelijke ordening 
1. Hoe oordeelt u over de betekenis van het ruimtelijk beleid van het 
rijk, zoals verwoord in de structuurschetsen en structuurschema's, 
voor dit landinrichtingsproject? 
2. Bent u van mening dat bij de start van de planvorming via het 
provinciaal streekplan voldoende duidelijk werd aangegeven binnen 
welke marges het landinrichtingsplan kon worden opgesteld? Zo ja, 
kunt u daarvan voorbeelden noemen? 
3. Acht u in het algemeen de duidelijkheid van de ruimtelijke ordening 
ten aanzien van de landinrichting voldoende? 
4. Acht u het streekplan een zinvol toetsingskader voor het landin­
richtingsplan? Bent u van mening dat er ook daadwerkelijk een 
nauwkeurige inhoudelijke toetsing wordt of werd uitgevoerd? 
5. Naast een toesing door GS/PS vindt er ook een toetsing door de 
CLC plaats. Is deze toetsing belangrijker dan de toetsing aan het 
provinciaal ruimtelijk beleid? In hoeverre bemoeit de CLC zich 
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gedurende de planvormingsfase c.q. planuitvoerìngsfase nog met de 
inhoud van het plan? 
6. Zou het streekplan ook nog een functie kunnen vervullen in de plan-
uitvoerìngsfase? Zo ja, hoe en op welke momenten? 
7. In welke mate hebben de gemeentelijke bestemmingsplannen buiten-
gebied een rol gespeeld bij de totstandkoming en uitvoenng van het 
plan? 
8. Dient naar uw mening het bestemmingsplan te prevaleren boven het 
landinnchtingsplan of juist andersom? Waarom? 
9. Hoe vindt de afstemming plaats tussen het landinnchtingsplan en 
andere sectoringrepen, zoals de aanleg van een rijks- of provinciale 
weg, ontgrondigen, etc? 
E - Evaluatie 
1. Bent u van mening dat de afstemming tussen de landinrichting en de 
aanwijzing en begrenzing van Relatienotagebieden verbetering 
behoeft? Zo ja, hoe? 
2. Biedt het landinnchtingsplan ook oplossingen voor de problemen 
zoals die zich nu voordoen, of voor problemen zoals die bij de 
aanvraag van de landinrichting zich voordeden? Met andere woorden, 
hoe actueel is het plan? 
3. Bent u van mening dat de Landinrichtingswet betere mogelijkheden 
biedt voor de afstemming van landbouwmaatregelen en maatregelen 
voor milieu, natuur en landschap? Zo ja, welke? 
4. Is het mogelijk om met behulp van landinrichting milieuhygiënische 
belangen te behartigen. Zo ja, welke en hoe? 
5. Welke knelpunten ervaart u, vanuit uw positie in de LC of in het 
ambtelijk projectteam, bij het werken met de nieuwe wet? 
6. Vindt u een aanpassing van de structuur van het landinrichtings-
beleid (Landinrichtingswet, methode van planning, bestuurlijke 
organisastie, financieel instrumentarium, ruimtelijke ordening) 
wenselijk? Zo ja, op welke punten en waarom? 
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BIJLAGE 4 
PROCEDURES RUILVERKAVELINGSWET 1954 
(Joustra, 1984) 
Doel van de Ruilverkavelingswet 
Art.2. Ruilverkaveling geschiedt uit kracht van een overeenkomst of uit 
kracht van de wet ter behartiging van de belangen van land-, tuin-, bos-
bouw en veehouderij. 
Aanvraag van een ruilverkaveling 
Art. 31. Ruilverkaveling kan uitsluitend worden aangevraagd door: 
1. ten minste een vijfde van hen, die bij het kadaster als eigenaren 
bekend staan, of 
2. verenigingen met volledige rechtsbevoegdheid of stichtingen in het 
belang van de land-, tuin-, bosbouw of veehouderij, of 
3. door het Rijk, provinciën, gemeenten, waterschappen, veenschappen, 
veenpolders of lichamen, als bedoeld in de artikelen 159 en 161 van de 
Grondwet. 
Advies van de CCC 
Art. 32. 1. Gedeputeerde Staten stellen de aanvraag in handen van de 
centrale commissie en brengen haar ter kennis van de Gedeputeerde Staten 
van de andere provinciën en van de gemeenten en waterschappen, op welker 
grondgebied de aanvraag betrekking heeft. 
2. De centrale commissie onderzoekt de aanvraag en brengt aan Gedepu-
teerde Staten een met redenen omkleed advies uit, strekkende tot al dan 
niet goedkeuring. 
Inhoud van een ruilverkavelingsplan 
Art. 34. 1. Indien de aanvraag is goedgekeurd, zendt de centrale commis-
sie aan Gedeputeerde Staten: 
Io. een lijst van hen, die bij het kadaster als eigenaren bekend staan; 
2°. de begrenzing van het te verkavelen gebied (blok) alsmede een kaart, 
waarop de begrenzing van het blok zo nauwkeurig mogelijk is aangegeven; 
3°. een rapport, bevattende: 
a. een beschrijving van de algemene landbouwkundige toestand in het 
blok; 
b. de noodzakelijk geachte verbeteringen in de landbouwkundige toestand 
in het blok en de daarvoor te treffen voorzieningen; 
с een raming van de totale kosten en van het daarvan ten laste van de 
gezamenlijke eigenaren komende deel; 
4°. een kaart van het blok, waarop de te treffen voorzieningen zo nauw­
keurig mogelijk zijn aangegeven. 
2. De in het eerste lid bedoelde voorzieningen kunnen bestaan in: 
a. wijzigingen in het stelsel van wegen, waterlopen en kaden met de 
daartoe behorende kunstwerken (plan van wegen en waterlopen); 
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b. de landschappelijke aankleding van het blok (landschapsplan); 
с toewijzing van kavels aan openbare lichamen; 
d. aanleg van utiliteitswerken; 
e. uitvoering van ontginningen of andere werken ter bevordering van het 
doel van de ruilverkaveling. 
3. Indien het rapport een voorstel bevat inzake toewijzing van kavels aan 
openbare lichamen, bevat het tevens de overwegingen, waarop het voorstel 
is gegrond en de bij deze toewijzing in acht te nemen voorwaarden. 
Stemming over een ruilverkaveling 
art. 42. 1. Voor het nemen van het besluit tot ruilverkaveling wordt 
vereist de toestemming: 
a. hetzij van de meerderheid van hen, die bij het kadaster als eigenaar 
bekend staan, en van hen, die als pachter van tot het blok behorende 
onroerende goederen geregistreerd zijn, gezamenlijk voorzover zij aan de 
stemming deelnemen, met dien verstande dat hij, die bij het kadaster als 
eigenaar bekend staat en tevens als pachter van tot het blok behorende 
onroerende goederen geregistreerd is, ten behoeve van zichzelf, slechts één 
stem kan uitbrengen; 
b. hetzij van hen, die gezamenlijk van meer dan de helft van de totale 
kadastrale grootte, waarvoor stemmen zijn uitgebracht, blijkens het kadaster 
eigenaar dan wel blijkens de registratie door de centrale commissie pachter 
van tot het blok behorende onroerende goederen zijn. 
Plan van wegen en waterlopen 
art. 79. 1. De plaatselijke commissie brengt het plan van wegen, waterlo-
pen en kaden met de daartoe behorende kunstwerken onder vermelding van 
hun afmetingen in kaart, waarop ook de in artikel 34, onder 2°, bedoelde 
utiliteitswerken zijn aangegeven. Zij vervaardigt tevens een kaart van het 
landschapsplan; 
Plan van toedeling 
art. 82. Het plan van toedeling houdt in: 
1. de kavelindeling; 
2. de toedeling der kavels; 
3. de toewijzing van kavels aan openbaren lichamen; 
4. de ingevolge artikel 18 gehandhaafde, opgeheven en gevestigde pacht-
verhoudingen, onder vermelding van de in het derde lid van artikel 18 
bedoelde bepalingen inzake de duur en de verlengbaarheid der pachtovereen-
komst; 
5. de in artikel 28 bedoelde regelingen of opheffing van zakelijke rechten, 
het recht van huur en de lasten, welke op de onroerende goederen rusten; 





The desirability of an optimal allocation of land for agriculture has been 
evident to farmers in the Netherlands for a long time. As early as 1924 a 
Land Consolidation Act (Ruilverkavelingswet) became effective. This Act 
aimed to improve the structure of agriculture by means of various provisi-
ons (the building and improvement of roads, the re-allocation of farm 
buildings, water control, etc.) and above all by re-arranging ownerships. In 
1938 and in 1954 the Act was revised to correct some shortcomings. One 
notable change in the 1954 law was the greater attention paid to the 
protection and restoration of the landscape. 
During more than sixty years of land consolidation, large parts of the 
Netherlands have undergone tremendous changes as regards the structure of 
agriculture, resulting in a considerable increase in agriculture productivity 
and returns. However, in the late sixties and seventies, the 1954 law was 
more and more criticized. Because of developments in the rural areas it was 
necessary that land consolidation should take more account of other public 
activities, such as nature and landscape protection and open air recreation. 
Although the Act permitted the setting aside of five percent of the total 
project territory for public uses, the aim of the law was predominately 
agrarian. In 1972 the government decided to draft a new Land Development 
Act1 to replace the 1954 law. This new law, the Landinrichtingswet, was 
published in 1985 after a lengthy parliamentary treatment. 
The broadened purpose of the Land Development Act is stated as follows: 
"Land development strives toward the improvement of the countryside in 
conformity with the functions of that area as these are specified in the 
framework of physical planning". The new Act can be seen as a 'multi-
sectoral law' for the rural areas. In consequence of this multi-sectoral aim, 
land development can include, but is not limited to, measures and provisions 
for arable agriculture, horticulture and forestry, nature and landscape, 
infrastructure, open air recreation and the history of the countryside. 
Moreover, land development projects can only be prepared and implemented 
in accordance with the conditions which are specified in the physical 
planning policies at the national, provincial and local administrative levels. 
In this study, entitled 'An Evaluation of Land Development Policy'', we 
have analyzed and criticized the way in which interests concerning the 
environment, nature and landscape have been integrated in the land deve-
lopment policy. 
The study will be summarized here in six sections: a) the aim of the re-
search, b) the framework of the land development policy, c) the main 
conclusions from eight case-studies, d) an explanation and judgement of 
the planning processes, e) conclusions about public policy in general, and f) 
recommendations concerning changes in the land development policy. 
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The aim of the research 
The main aim of this research was to evaluate the quality of the planning 
process in land development projects. We tried to answer the following 
questions: 
1. How are the agricultural interests and the interests of environment, 
nature and landscape integrated in land development projects and how to 
judge the processes of preparation and implementation of land development 
plans in view of the multi-sectoral aim of the Land Development Act? 
2. How the policy making of land development projects should be changed 
in order to improve the possibilities for integrating agricultural interests 
with the interests of environment, nature and landscape? 
In order to answer these questions, firstly we made an analysis of the 
framework of land development policy, i.e. the entirety of goals and means. 
Within this framework we can distinguish between the Land Development 
Act itself, the physical planning, the administrative organisation, the 
planning method and the financial means. Secondly, we studied the way in 
which the individuals and organisations involved act within this 'policy 
framework'. 
At the beginning of the study we have formulated two hypotheses. First 
of all, we suggest that the contents and framework of the land development 
policy are not related to the multi-sectoral problems in rural areas. In 
addition we suggest that the political willingness of provincial and local 
governments is restricted to formulating concrete conditions in physical 
plans to assure an integration of interests in land development projects. 
The research plan has been carried out as follows. In order to make a 
judgement about land development policy we have first drawn up some 
criteria. These criteria are derived from the principle that all interests 
should be equally involved in the planning process. 
After this we have analyzed the framework of land development policy. 
The analysis was focussed on the possibilities of taking measures and 
provisions for protecting and developing nature and landscape and protec-
ting and improving the quality of ground and surface waters, soil and air. 
In the third part of the study we made an analysis of the decision 
making process in eight land development projects. This case-study research 
has been carried out according to a specific method that was first desig-
ned by Yin (1984). In each case-study documents were investigated which 
were produced during the planning process. Furthermore we interviewed 
most of the key-participants. 
On the basis of the analysis of the policy framework and the decision 
making process in eight land development projects, a judgement was then 
formulated about the land development policy. Finally, we outlined some 
desirable changes in the framework of the land development policy, in order 
to improve the integration between agricultural interests and the interests 
of environment, nature and landscape. 
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The framework of the land development policy 
Public and private participants are together responsible for land develop-
ment projects (i.e. public private partnership). The preparation and imple-
mentation of land development projects take place in what is called here a 
'negotiation arena'. Public and private organizations are allowed to negotia-
te about the contents of a plan within a clear-cut framework of procedures, 
administrative organization, and financial means. From our analysis it turned 
out that there is a shift towards a rationalization of the planning process. 
Procedures, methods and organizations have grown more important than 
choices concerning content, based on political and ideological values and 
norms. 
The procedures of land development, which are laid down in the Land 
Development Act, are rather complicated. We can distinguish between two 
phases, the preparatory phase and the implementation phase (see for a 
comprehensive explanation of these procedures: Grossman and Brussaard, 
1989). In the preparatory phase it is possible to generate alternative plans. 
Moreover, the Land Development Act requires an evaluation of these plans. 
This evaluation should describe the consequences for the economic situation, 
including employment, living and working conditions, nature and landscape, 
and the quality of water, soil and air. The method of evaluation is called 
the 'HELP-method' (HELP stands for Herziene Evaluatie Landinrichtings-
plannen, an evaluation system specific for land development plans). 
The Land Development Act permits a reduction in the value of land that 
each owner is entitled to receive in the re-allocation (three or five per-
cent), for the benefit of public uses (such as nature and landscape conser-
vation, open air recreation, etc.). But most of the land needed for land 
development is obtained through voluntary sales. Purchase of this land is, 
among other things, necessary to create the 'Relationship Report Areas' 
(Relatienotagebieden), a specific type of nature conservation area, and 
landscape elements (such as hedges and coppices which emphasize the 
structure of the landscape). 
Land development projects can only be prepared and implemented in 
accordance with the physical planning in the same area. On the national 
level, the policy is articulated in the Outline Plan for Land Development' 
(Structuurschema Landinrichting). This plan contains the main principles 
governing national land development policy and provides special insight into 
the spatial aspects (the relationship with physical planning) of that policy. 
A request for land development has to be evaluated on the basis of this 
national policy. At the provincial level, the regional plan (streekplan) is 
important for land development projects. The contents of a land develop-
ment plan must be checked against the regional physical planning. Finally, 
on the local level a land development plan ought to be in accordance with 
the land-use plan (bestemmingsplan buitengebied). This conformity is 
especially important in the implementation phase of the project. In general, 
there is no hierarchical relationship between physical planning and land 
development planning. 
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The costs of land development projects are paid by the national govern-
ment (about 60%) as well as by local authorities (municipalities and water 
boards; 10 to 15%) and owners and tenants of land (20 to 25%). The natio-
nal government subsidizes every measure or provision separately according 
to rules specific to each sort of measure. 
With regard to the administrative organization of land development policy, 
almost twenty public and private organizations are involved. There are four 
main organizations. First there is the Central Land Development Committee 
{Centrale Landinrichtingscommissie). This Committee advises the national 
government on land development policy and supervises land development 
projects. It includes members who represent Ministers, provinces, municipa-
lities and water boards, and organizations promoting the interests of 
agriculture, forestry, nature and landscape conservation and open air 
recreation. In addition to the Central Committee, each area designated for 
land development has a Local Land Development Committee with special 
statutory responsibilities for overseeing the project in that area. The 
Central Committee and the Local Committee are assisted by several public 
boards, under which the Government Service for Land and Water Use 
(Landinrichtingsdienst), a sub-unit of the Ministry of Agriculture and 
Fisheries. Finally the provincial government plays a key-role in the decisi-
on making about land development plans. 
The main conclusions from eight case studies 
In order to understand the way in which participating individuals and 
organizations act within the framework of land development policy we 
carried out eight case studies (see figure 6.1, p. 101). Four of these case 
studies concerned land development projects in the preparatory phase (i.e. 
Ruinerwold-Koekange, Eemland, Overbetuwe-Oost and Bodegraven-Noord). 
The other four concerned land development projects in the implementation 
phase (Giethoom-Wanneperveen, Waterland, Land van Cuyk and Mergelland-
West). 
It has been mentioned already that the planning process regarding land 
development is becoming more and more rationalized. However, from the 
case study research it turned out that in practice this rationalization is 
rather ineffective. We discovered the following shortcomings. 
First of all, it is clear that conflicts of interest cannot always be over-
come in a way which satisfies all participants. The relations between 
agricultural interests and nature and landscape conservation interests are 
generally strained. Frequently problems concerning the content and imple-
mentation of a plan cannot be solved by the Local Committee but have to 
be submitted to the Central Committee, the provincial government or 
leading officials. 
Secondly, the positive effects of land development projects for the non-
agricultural interests are often limited. Possibilities for the creation of 
nature conservation areas or landscape elements are largely dependent on 
the voluntary co-operation of landowners or tenants. Within the area of 
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the project that is totally developed in favour of the agricultural interests, 
negative effects arise for nature and landscape. Moreover, the attention 
paid in land development projects to the qualitative aspects of ground and 
surface waters, soil and air is unsatisfactory. 
Thirdly, planning processes in land development projects last very long 
(i.e. in total about 25 years). Delays are caused by the very complexity of 
the issue and by the conflicting nature of the different interests. Also legal 
procedures are an important cause of the slow course of thé planning 
process. Furthermore, land development has an inflexible character. In the 
implementation phase it is rather difficult to adapt a land development plan 
to changed policies. 
From the case study research it also became clear that there is a serious 
gap between the implementation phase and the preparatory phase. Landow-
ners and tenants have lots of opportunities to thwart the plan because of 
their own interests (they can use the legal protection of their individual 
interests or refuse voluntary co-operation). Also new problems can arise in 
the implementation phase which could not be predicted in the preparatory 
phase. 
Finally, despite the central position of physical planning in land develop-
ment, physical plans are of little importance for the integration of agricul-
tural and non-agricultural interests. Among the physical plans at the 
national, provincial and local level, the regional plan is of greatest signifi-
cance for land development. 
Although these shortcomings stated above appeared in all investigated 
cases, the extent in which they occurred was different. In fact, the results 
of the planning processes were also influenced significantly by the local 
circumstances, i.e. participating actors. 
An explanation and judgement of the planning processes 
The explanation of the foregoing shortcomings in the planning processes 
can be found in the framework of land development policy. We can establish 
that, with regard to the Land Development Act, the administrative organisa-
tion, the planning method and the physical planning, each has a 'duality' 
within itself. 
Within the Land Development Act there is a duality between private and 
public interests that has to be taken into consideration. In the administa-
tive organisation one can recognize a duality between decision making on 
the central administrative level and decision making on a decentralized 
level. Furthermore, there is a duality between rational-comprehensive and 
negotiation-dominated methods of planning which are used in land develop-
ment projects. Finally, there is a distinction between a guiding role and a 
following role of physical planning in land development policy. 
It is obvious that land development policy is ambivalent concerning the 
promotion of interests, administrative organization, planning method and 
physical planning. In addition it is also evident that each urne there is a 
certain tension between the two poles. They try to push each other away. 
As we look back to the first question we tried to answer in this re-
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search, we can establish that, despite the evolution to a multi-sectoral 
planning, land development policy is in a certain sense still dominated by 
agricultural interests. Within the Land Development Act we can recognize 
more guarantees for the promotion of private agricultural interests than for 
public interests. Moreover, the decision making process about the contents 
or implementation of land development plans takes place within corporatistic 
organized institutions (Central Committee, Local Committee), in which 
agricultural interest groups are better represented than other interest 
groups. Furthermore, most of the rural problems are resolved with standard 
(agricultural-based) methods, whereas a more territorial based approach is 
necessary for the benefit of environment, nature and landscape. Finally, the 
guiding role of physical planning is in practice hardly recognizable. 
On the basis of these conclusions, the two hypotheses of this research 
are confirmed. 
Conclusions about public policy in general 
In addition to the conclusions about land development policy, we also 
formulated some conclusions about public policy in general. 
First, assumptions of public officials concerning a certain policy can be 
important for the success or failure of that policy. If these assumptions are 
incorrect, the policy will suffer the consequences. 
Secondly, in order to achieve policy goals the public sector is substantial-
ly dependent on other social actors. The public sector cannot be seen as 
the guiding institution, but is only one of the participating actors in a 
policy. 
Thirdly, the public sector is in itself a conglomerate of diverse interests. 
In this 'interests game' it plays a role as a 'referee' as well as a 'player', 
i.e. on the one hand it tries to go beyond all interests, on the other hand 
it wants to promote some special interests. In this role of a 'player', the 
public sector is furthermore influenced by other social groups. 
Recommendations concerning changes in the land development policy 
In the concluding chapter the second question of this study is answered. 
Here we outlined some desirable changes in the land development policy, in 
order to improve the integration of agricultural interests and the interests 
of environment, nature and landscape. Further, these changes must contri-
bute to a more flexible planning process. The following changes are neces-
sary: 
- a decentralization of land development policy to the provincial govern-
ment; 
- an enlargement of the guiding role of regional physical planning as well 
as provincial environmental planning; 
- an improvement of the legal protection of the interests of environment, 
nature and landscape; 
- a reduction of legal procedures; 
- an improvement of the planning method, including an obligation to draw 
up an alternative plan that takes maximum account of environmental, 
nature and landscape interests; 
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- an increase of financial means, especially in favour of the protection and 
development of nature and landscape and the protection and improvement 
of ground and surface waters, soil and air. 
1
 Although the term 'land development' usually has a different meaning in 
the United Kingdom and the United States, we use it as a translation of 
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LANDINRICHTING GEWOGEN 
de plaats van de milieu- natuur- en landschapsbelangen in het 
landinrichtingsbeleid 
1. De belangrijkste taak voor de overheid bij de landinrichting is het binnen 
de perken houden van de inconsistenties voortkomend uit compromisbe-
sluitvorming, zodanig dat de diverse belangen toch in voldoende mate 
worden gediend. 
(dit proefschrift, hfst. 2 en 9) 
2. De methode van 'meervoudig case-study onderzoek' is een geschikte 
methode voor de analyse en evaluatie van complexe beleidsprocessen. Bij 
een uniforme opzet van de case-studies zijn vergelijkingen tussen de 
bestudeerde gevallen mogelijk die tot meer inzicht leiden in de factoren 
die het verloop van deze beleidsprocessen bepalen. 
(dit proefschrift, hfst. 2, 6 en 9) 
3. Binnen de ruimtelijke ordening op rijks- en provinciaal niveau dient meer 
aandacht te worden besteed aan de doorwerking van dit beleid naar de 
feitelijke besluitvorming op lokaal en projectniveau. 
(dit proefschrift, hfst. 9) 
4. De planvorming en planuitvoering van landinrichtingsprojecten zijn 
ingebed in een rationeel-technocratische structuur. Inhoudelijke keuzes op 
basis van beleidsdoeleinden, waarden en normen worden daarbinnen onvol-
doende geëxpliciteerd en gemotiveerd. 
(dit proefschrift, hfst. 4, 5 en 9) 
5. Het afwijzen van een m.e.r.-plicht voor de landinrichting door sommige 
politici, landbouworganisaties en ambtelijke diensten kan worden verklaard 
uit de angst voor het verlies van autonomie over het 'eigen' beleidsveld 
en heeft weinig van doen met de vermeende overlap tussen de 'HELP-
methode' en de milieu-effectrapportage. 
(dit proefschrift, hfst. 5 en 9) 
6. De verplichting tot het opstellen van een milieuvriendelijk planaltematief 
dient als 'milieu-criterium', naast het economisch rendementscriterium, 
een cruciaal onderdeel te vormen van een integrale landinrichting. 
(dit proefschrift, hfst. 10) 
7. Teneinde een betere afstemming te realiseren tussen de landinrichting, de 
ruimtelijke ordening en het milieubeleid, dient het landinrichtingsbeleid 
gedecentraliseerd te worden naar het provinciale bestuursniveau. 
(dit proefschrift, hfst. 10) 
8. Vele ambtelijke diensten vertegenwoordigen niet zozeer de overheid ten 
opzichte van de diverse maatschappelijke belangen, maar vormen zelf 
representanten van deze belangen. Daarom maken vaak zowel private als 
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(dit proefschrift, hfst. 9) 
9. Beleidwetenschappers die spreken in termen van 'succes en falen van 
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(dit proefschrift, hfst. 9) 
10. Het 'IJzeren Gordijn' is jarenlang een effectief middel gebleken tegen 
economische en politieke integratie van Oost- en West-Europa, echter niet 
tegen grensoverschrijdende milieuverontreiniging. Nu dit gordijn gaande-
weg verdwijnt dienen alle economische en politieke middelen te worden 
aangegrepen om het milieubeleid in Europese zin gestalte te geven. 
11. Aangezien faculteiten en vaak ook vakgroepen aan een uni-versiteit 
nauwelijks enige samenwerking op het gebied van onderzoek blijken te 
realiseren, zou men beter kunnen spreken van een di-versiteit. 
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